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Actuele opgaven in het verzelfstandigingsbeleid

Actuele opgaven in het verzelfstandigingsbeleid
De bijdrage van de Kaderwet aan effectief overheidsbestuur

mr. drs. A. Bestebreur’
1. Inleiding
Na een lange en rijke aanloop behandelt de Tweede Kamer in 2001 het

ontwerp voor een Kaderwet zbo’s. Deze Kaderwet, die meerdere doelen dient,
beoogt een bijdrage te leveren aan de kwaliteit van het overheidsbestuur, door

1. een zeKere ordening aan te brengen in het bestaande organisatierecht;

2. meer transparantie te bieden inzake de ministeriéle verantwoor-
delijkheid voor zbo’s;

3. helderheid te verschaffen inzake de financiéle controle van zbo’s;

4, en ten slotte helderheid in het bestaan en presteren van zbo’s te
vergroten.

In deze verder puntsgewijs opgebouwde reflectie op de Kaderwet is de
kernvraag of deze Kaderwet een oplossing biedt voor de belangrijkste opgave
aan bestuurders en politick; bevordering van de legitimiteit van het
overheidsoptreden door effectief bestuur, hier de taakuitoefening van zbo’s.

2. Verzelfstandiging als remedie voor tekortschietende
beleidseffectiviteit?

Bestuurskundigen als Kickert’ noemen de verzelfstandigingen die in de jaren
tachtig en negentig hebben plaatsgevonden een van de belangrijkste
gemeenschappelijke hervormingen in departementaal Den Haag. Over het
gebruik van het begrip bestaat echter de nodige verwarring. Werd in het
discours van de jaren ’80 verzelfstandiging nog gezien als een niet private
vorm van privatisering, nadien is verzelfstandiging het paraplubegrip waarvan
privatisering één vorm is. De ontwikkeling rond verzelfstandiging laten zich
kenschetsen in vier elkaar overlappende fasen.

1. De fase startend met het kabinet Lubbers-I in 1982, waarbij een financieel-
economische paradigma gold (kleinere overheid, versterking marktsector en
budgettaire besparingen) leidend tot enige privatisering en taakafstoting.
Internationaal gezien was deze privatiseringsgolf in Nederland van relatief
bescheiden proporties.

1. Erasmus Universiteit Rotterdam.
2 W.J.M. Kickert e.a., Aansturing van verzelfstandigde overheidsdiensten, Alphen a/d Rijn 1998,
blz 11. :
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2. Met het aantreden van het kabinet Lubbers-Kok (1989) werd het centrale
paradigma meer Dbestuurlijk-organisatorisch (ministeri€le verantwoor-
delijkheid, kerntaken) leidend tot aanzetten voor territoriale decentralisatie
maar vooral resulterend in vergaande functionele decentralisatie in de vorm
van zelfstandige bestuursorganen.

3. Midden jaren negentig werd het spectrum van verzelfstandigings-
alternatieven verbreed door de invoering van het agentschap, voortvloeiend uit
een paradigma waarin bedrijfsvoering en het doelmatigheidsstreven dominant
waren. Inmiddels kent de rijksoverheid ruim twmtlg agentschappen, een aantal
dat naar verwachting sterk zal blijven groeien.’

4. Een zekere tegenkracht tegen de vrijheden voor al deze min of meer
zelfstandige diensten wordt thans gevormd door de marktwerkings-
benadering, waarbij hybride organisaties die in een dubbele oriéntatie (markt
en taak) opereren als ongewenst worden beschouwd. Het leidt onder meer tot
taakbegindiging en afsplitsing van meer marktgericht werkende organisatie-
onderdelen. Een wetsvoorstel ‘Markt en Overheid’, is thans in de maak.

Naast deze dominante paradigma’s of beschouwingswijzen, leidend tot
wisselende ‘modes’ spelen er tenminste nog drie andere onderstromen mee in
de wijze waarop de verzelfstandiging in Nederland inhoud heeft gekregen. Dit
zijn bestuurskundige noties omtrent meer evenwichtige bestuurlijke
verhoudingen tussen opdrachtgever en -nemer, het bevorderen van een op
bedrijfsprocessen toegesneden beheersregime en tot slot het ﬁnanmeel-
economische klimaat. —

1. Steeds manifester betoogden bestuurskundige in de jaren negentig dat een
belangrijke verklaring voor de tekortschietende beleidseffectiviteit van de
overheid wordt gevormd door de wijze waarop de bestuurlijke relatie tussen
beleidskern en uitvoeringsorganisatie traditioneel inhoud heeft gekregen in het
overheidsbestuur®. De relatief sterke scheiding in de wederzijdse betrokken-
heid in de opeenvolgende fasen van het beleidsproces (beleidsmakers
ontwerpen, uitvoeringsorganisatie voeren uit) bleek gaandeweg steeds meer
tekort te schieten in het streven naar effectief beleid. Beleidsmakers voelden
slecht aan wat in de praktijk haalbaar was, uitvoerders werden te weinig
gekend in de beleidsvorming en koppelden onvoldoende signalen uit de
uitvoeringspraktijk terug aan beleidsmakers. De meer culturele notie van de
relatief sterke higrarchische taakopvatting (bepalen versus uitvoeren) speelt
hierbij ook een rol. Een remedie zou zijn om een meer horizontale verhouding

3 Zie hiervoor de jaarlijkse Miljoenennota, bijvoorbeeld op www.minfin.nl.
4 Zie bijvoorbeeld de congrespublicatie van de vereniging voor bestuurskunde uit 1992,
verzelfstandiging van overheidsdiensten, ook op www.bestuurskunde.nl.
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tot stand te brengen tussen beleidsbepalers en beleidsuitvoerders, door deze
laatste te verzelfstandigen. Zo zou de dominantie van beleidsmakers worden
beperkt en zouden uitvoeringsorganisatie eerder en vaker als gelijkwaardige
gesprekspartners bij beleidsbepaling betrokken worden. Frissen cum suis
leggen in een tegendraads geluid al vroeg de stelling op tafel dat niet zozeer
verzelfstandiging van de beleidsuitvoering de remedie is voor de
tekortschietende beleidseffectiviteit, maar dat de beleidsvorming 66k moet
worden verzelfstandigd.®

2. Behalve deze meer culturele notie speelde de spanning in het PIOFAH-
beheersregime een belangrijke rol. De uit de jaren *80 getrokken lessen over
rechtmatig en ordelijk financieel en materieel beheer, leidend tot
gedetailleerde beheersregels, belemmeren veel (voornamelijk) uitvoerings-
organisaties in het effectief en efficiént kunnen realiseren van de beleids-
doelstellingen. Directe zeggenschap ontbrak over huisvesting, inkopen,
personeelsformatie, budgetaanwending, middeleninzet et cetera. Dergelijke
departementale beheersregels beperkten de beleidsdoelmatigheid en niet
zelden daarmee ook de doeltreffendheid. Door differentiatie van beheersregels
(tussen programgelden en apparaatsgelden enerzijds alsook tussen
uitvoeringsorganisaties en kerndepartementen) zou een meer passend
beheersmodel moeten worden ontwikkeld, aansluitend bij de ‘bedrijfs-
processen’ van organisaties. Verzelfstandiging was dan een passend
instrument om deze differentiatie te realiseren.®

3. Ten derde speelde het financieel-economische klimaat een rol bij de
afwegingen rond verzelfstandiging. Relatief weinig zijn concrete
verzelfstandigingen ‘belast’ met expliciete taakstellingen ten aanzien van
formatie of budget. Waarschijnlijk werd deze strategie als weinig kansrijk
bestempeld, met het oog op de personeelsmotivatic en het georganiseerd
overleg. Toch speelde op een aantal andere wijzen het sobere financieel-
economische klimaat mede een rol. Eerst omdat medewerkers van extern
verzelfstandigde diensten niet meer ‘meetelden’ in!de formatietellingen van
het departement, slechts optisch een personeelsreductie maar desondanks niet
zelden een argument. Ten tweede omdat departementen meenden na de
verzelfstandiging niet meer te worden ‘aangeslagen’ in de proportionele
bezuinigingen op personeel, materieel en programma’s die opeenvolgende
kabinetten zichzelf oplegden. Ten derde omdat het management van
uitvoeringsdiensten evenzeer meende door verzelfstandiging ‘verlost’ te zijn
van de frequente inbreuken in de budgetten als gevolg van de altijd plotselinge

. extra bezuinigingen.

5 P.H.A. Frissen e.a., Verzelfstandiging in het openbaar bestuur, Den Haag 1992. (Nota bene in
opdracht van Binnenlandse Zaken.).
& Rapport Verder Bouwen aan Beheer, ministerie van Financién, 1991.
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Zo stonden in de jaren 90 vrijwel alle seinen op groen voor verzelf-
standigingen,

e de overheid werd erdoor verkleind;

e de ministeriéle verantwoordelijkheid werd beperkt tot de hoofdlijnen en
ontdaan van uitvoeringsdetails;

e de (aandacht voor) doelmatigheid zou kunnen worden bevorderd;

e uitvoeringsorganisaties werden een meer gelijkwaardige gesprekspartner
van beleidsbepalers en ondanks de verzelfstandiging explicieter in de
beleidsvorming gekend (via uitvoeringstoetsen);

e er ontstond ruimte voor een meer op de specifieke bedrijfsprocessen van
uitvoeringsorganisaties toegesneden beheersregime;

e departementen en uitvoeringsorganisaties ontsnapten uit de sanerings-
slagen.

Kortom, wanneer nadien het ongenoegen over verzelfstandigingen groeide,
waar ging het dan mis?

3. Kanttekeningen bij de besturing en het presteren van zbo’s

Ergens midden jaren negentig is het spreken over verzelfstandigingen minder
eenduidig geworden, in de zin dat verzelfstandigingen zonder meer gewenst
waren respectievelijk dat de voordelen de nadelen ervan zouden overtreffen.
Verschillende actoren zoals politici, Algemene Rekenkamer, Financién en
Binnenlandse Zaken, geinspireerd door elkaar en wetenschappelijke scri-
benten zetten vraagstekens bij een aantal bij verzelfstandigingen gehanteerde
veronderstellingen, bekritiseerden de wijze van uitwerking of lieten zich
kritisch uit over het (inzicht in het) presteren van verzelfstandigde diensten.

Enkele hoofdlijnen in de kritiek.

1. Midden jaren negentig sprak de commissie Sint die de bestaande praktijk in
ogenschouw nam, over oneigenlijke argumenten ter motivering van
verzelfstandigingen.” Er is sprake van oneigenlijk verzelfstandigen wanneer
niet het waarborgen van de belangen van derden ten opzichte van de
rijksoverheid als centraal criterium wordt gehanteerd. Dit centraal criterium is
uitgewerkt in drie elementen, onafhankelijk oordeel, maatschappelijke
medebetrokkenheid en uitvoeringshandelingen gericht op individuele
gevallen. Andere (veel gebruikte maar minder vaak geéxpliciteerde) motieven
zouden oneigenlijk zijn. Bijvoorbeeld ontkomen aan personele en financiéle
beheersregels ten aanzien van beloningen, budgetaanwending enzovoort. Om
een zorgvuldige, stapsgewijze afweging te bewerkstelligen, zou een
eenvormige toetsingsprocedure moeten worden doorlopen waarbij het rapport
“Verantwoord verzelfstandigen’ als leidraad gold. Veel van dit rapport is door

" Commissie Sint, Verantwoord Verzelfstandigen, ministerie van Binnenlandse Zaken, 1994.

14



Actuele opgaven in het verzelfstandigingsbeleid

het kabinet overgenomen en onderdeel geworden van de zogenoemde
Aanwijzingen uit 1996.

2. De Algemene Rekenkamer publiceert sinds midden jaren negentig vrijwel
onophoudelijk over de besturing en het presteren van zbo’s.® Onder meer stelt
zij vast dat in zbo-instellingswetten niet altijd voldoende bevoegdheden zijn
vastgelegd om effectief toezicht op zbo’s te kunnen uitoefenen. Om zich uit
hoofde van de resterende algemene ministeriéle verantwoordelijkheid een
beeld te kunnen vormen over het presteren van zbo’s, zou de minister
periodieke informatie en evaluaties moeten ontvangen of kunnen laten
opstellen. Deze bevoegdheid ontbrak vaak. Ontvangen verantwoordings-
informatie was vaak ontoereikend, aan de benutting ervan bij de miniseries
zelf ontbrak het ook nog al eens.

3. Kickert c.s constateerden op grond van een empirisch onderzoek dat uit
hoofde van haar ‘opdrachtgeverschap’ een ministerie zou moeten beschikken
over passende besturingsmogelijkheden ten aanzien van zbo’s.’ De nood-
zakelijke institutionele arrangementen daarvoor ontbreken echter nogal eens
of worden pas gerealiseerd ver na de verzelfstandiging. Niet zelden ontbreekt
op een ministeries een eenheid die inhoud geeft aan de aansturing of inzicht
heeft in het presteren van zbo’s.

4. Van Twist'® c.s. constateerden dat departementen worstelen met de vraag
hoe de aansturing, bekostiging en evaluatie moest plaatsvinden; door een
beleidseenheid, een beheerseenheid of een gespecialiseerde afdeling ‘relatie-
management’. Een duidelijke keuze bleek zelden te zijn gemaakt, met alle
gevolgen van dien

5. Cohen c.s namen waar dat overheid (waaronder de verzelfstandigde zbo’s)
vormen van oneigenlijke concurrentie etaleerden ten opzichte van markt-
partijen;'" de gewenste scheiding van publieke en marktgerichte taken bleek
niet altijd haarscherp, hetgeen door de Algemene Rekenkamer bij onder-
zoeken op onder meer universiteiten is bevestigd. Zo ontstaat kruis-
subsidiéring van commerciéle werkzaamheden met deels publieke middelen.
6. Ex-Rekenkamer-ambtenaar Leeuw c.s bekritiseert vrij consequent het
gebrek aan evaluatie van zbo’s. Hoe zbo’s daadwerkelijk presteren kan
nauwelijks worden ontdekt, noch in positieve zin noch in negatieve zin. Ook
de wijze van sturing is naar zijn opvatting niet ver genoeg ontwikkeld; ze is
teveel op middelen-controle gericht en te weinig op beleidsprestaties; en
hoewel de prestaties gaandeweg steeds systematischer worden gemeten, de
daadwerkelijke sturing op prestaties staat nog vrijwel overal in de
kinderschoenen.

8 Onder meer in haar Verslag 1994 deel 3.

® Kickert, a.w.

19 M.J.W. van Twist, Kerndepartementen op afstand?, Delft 1996.

" Rapport van de MDW-Commissie Cohen, Markt en Overheid, z.j.
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7. Noordhoek c.s constateren dat er nauwelijks impulsen zijn gegeven aan
‘klantgericht werken of kwaliteitsdenken’ bij zbo’s,'? initiatieven om verzelf-
standiging te benutten om ‘citizens charter’-achtige arrangementen te ontwik-
kelen zijn blijven liggen; pas november 2000 kwam een aantal samen-
werkende zbo’s met een eigen ‘handvest publieke verantwoording’.

8. Bovens oreerde recent dat we door verzelfstandiging en zbo-vorming twee
risico’s lopen; socialisatierisico’s en verantwoordingsrisico’s.”® Bij sociali-
satie-risico’s doelt hij op de vraag of er voldoende ‘publiek ethos’ blijft be-
staan bij het management van zbo’s. Hij en anderen vrezen erosie hiervan,
bijvoorbeeld door een sterkere verzakelijking en marktgerichtheid van de zbo-
leiding. Verantwoordingsrisico’s ziet Bovens omdat de door verzelfstandiging
verminderde verantwoording onvoldoende is gecompenseerd door een
inhoudsvolle horizontale publicke verantwoording. Daarbij denkt hij aan
directe ambtelijke verantwoording door zbo-directies aan de politiek, meer
verantwoording aan publieke instituties (Rekenkamer, Ombudsmannen, zbo-
autoriteit of Kwaliteitskamer) en ten slotte aan een sterkere verantwoording in
de publieke opinie, via burgerpanels en kwaliteitshandvesten.

9. Weer de Algemene Rekenkamer stelt vast dat beleid ontbreekt ten aanzien
van de vermogensvorming door zbo’s; regels ontbreken, bestaande zijn slecht
onderbouwd, bijvoorbeeld ten aanzien van maximering van het gecumuleerde
vermogen, omvang en voorwaarden van langlopende leningen en spelregels
voor het uitzetten van middelen en verwerving van aandelen. Dit terwijl de
departementen doorgaans wel de uiteindelijke risico’s moeten opvangen.'

10. De periodiek geventileerde parlementaire kritiek is dat de diversiteit van
zbo’s respectievelijk de daarmee samenhangende voor ' verschillende
beleidsterreinen uiteenlopende ministeriéle verantwoordelijkheid de controle-
mogelijkheden van de Kamer beperkt.

Deze opsomming van kritiek doet het volgende beeld ontstaan.

e Het beleidskader rond de criteria voor verzelfstandiging lijkt te zijn
‘bevroren’ met het rapport Sint. Dat is opmerkelijk gegeven de tijdelijke
geldigheid van veel argumenten in het debat en de periodieke noodzaak deze
te valideren en te actualiseren, bijvoorbeeld als gevolg van evaluaties.

e Veel kritiek spitst zich toe op de inhoud van de besturingsrelaties tussen
departementen en zbo’s, deels in de zin dat deze pas na de verzelfstandiging
tot stand komt, waarbij het soms ‘te laat’ is om bepaalde arrangementen tot
stand te brengen (informatierelaties), deels omdat deze niet toereikend zou
zijn om goed toezicht te houden, deels omdat deze tekortschiet om
daadwerkelijk effectief de uitvoering aan te sturen.

2P, Noordhoek, Sluiting en kwaliteit, Gouda 1998.
'3 In: De vierde macht revisited, Utrecht, 2000.
4 TK 2000-2001, 27066 nr. 1-2.
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e Een deel van de kritiek geldt de beleidsmakers die onvoldoende hebben
geanticipeerd op de dynamiek die de verzelfstandiging teweeg brengt, zoals
een sterke marktoriéntatie, een actiever vermogensbeheer en treasury-
management.

e Een deel van de kritiek spits zich toe op tekortschietende (alternatieve)
verantwoordingsarrangementen van zbo’s naar niet politieke, niet publieke
maar wel betrokken maatschappelijke betrokkenen als burgers en bedrijven.

e Relatief weinig aandacht is er voor de ‘verplichtingen’ van het ministerie
ten opzichte van het zbo. Terecht stellen bijvoorbeeld de schrijvers van enige
(weinig bekende) ‘BZK-handreikingen’ dat ook de minister plichten heeft
richting zbo’s ten aanzien van bestuurlijke voorspelbaarheid, het tijdig
informeren en betrekken enzovoort.

e Nauwelijks geldt de kritiek op zbo’s het feitelijk presteren. Natuurlijk zijn
er op onderdelen -kritische noten (oneigenlijke concurrentie, risicovol
vermogensbeheer) maar geenszins luidt de klacht dat zbo’s niet effectief
zouden functioneren, dat de doelmatigheid tekort schiet, de arbeids-
voorwaarden worden versoberd (of juist veel te royaal worden opgetrokken)
en anderszins. Wel is er kritiek op het gebrek aan inzicht in het presteren van
zbo’s.

Bestuurskundige Roel in ’t Veld, het totale debat in ogenschouw nemend,
laakt de ‘te eenzijdige fixatie’ van ARK en anderen op de ministeri€le verant-
woordelijkheid en toezichtrelaties, terwijl er te weinig aandacht is voor de
‘echte’ vraag; of de kwaliteit van de taakvervulling — effectiviteit en/of ef-
ficiency — door de verzelfstandiging is verbeterd of verslechterd.'® Daar ligt
waarschijnlijk daarom de kernopgave.

4. Actuele opgaven in het verzelfstandigingsbeleid

Wanneer we het voorgaande bezien zou de volgende ordening kunnen worden
aangebracht als ‘opgaven’ in het verzelfstandigingsbeleid.

a) De inhoudelijke criteria rond het vraagstuk wanneer, onder welke condities
en in welke vorm te verzelfstandigen verdienen te worden geactualiseerd. Niet
zelden is er nu een ‘richtingenstrijd’ tussen bijvoorbeeld agentschaps-
respectievelijk zbo-protagonisten, om niet te spreken over de richtingenstrijd
omtrent het al dan niet privatiseren. Deze is met het rapport Sint of de
Aanwijzingen niet uitgewoed -en verdient na enkele jaren van stilte een
gedegen evaluatie en actualisatie.

b) De wijze waarop het toezicht van het departement ten opzichte van het zbo
inhoud krijgt verdient ordening, transparantie en uit oogpunt van

5 R.J. In ‘t Veld, Noorderlicht, Den Haag 1997.
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democratische controlemogelijkheden een zekere uniformering. Daarbij moet
echter de notie worden betrokken dat intelligente vormen van een horizontale
publieke verantwoording een effectief- of zelfs superieure alternatief kunnen
zijn voor klassieke verticale verantwoordingsmodaliteiten. Indien we echter
die verbreding gewenst vinden, is het de vraag of de uitkomst niet relatief
sterker gevarieerd zal blijken te zijn of tenminste gelaagd. De politiek bewaakt
het systeem (namelijk dat er min of meer generiek horizontale verantwoor-
dingsarrangementen tot stand komen) waarbinnen variéteit wordt getolereerd,
toegesneden op de aard van het zbo.

¢) Voorzover departementen besturingstaken kennen ten aanzien van zbo’s,
verdienen deze te worden verbreed van een klassiek middelengerichte
benadering tot een meer inhoudsvolle beleid én geld omvattende besturings-
modellen. Moderne systemen van ‘management control’, met cyclische en
niet-cyclische terugkoppelingsarrangementen verdienen dan te worden
ontwikkeld, evenzeer als dat nu onder de vlag van de operatic VBTB bij de
departementen zelf het geval is. Een meer systematische en inhoudsvolle
evaluatie behoort daartoe.

d) Toezicht, verantwoordings- en besturingsrelaties moeten niet alleen op
papier tot stand komen, maar ook daadwerkelijk worden geéffectueerd,
hetgeen een opgave is voor de verantwoordelijke departementen. Evenzeer
zullen departementen voorzieningen moeten treffen om de zbo’s systematisch
tijdig en volledig te informeren en bij beleidsontwerp te betrekken om zo de
bestuurlijke voorspelbaarheid te vergroten.

e) Een begin zou moeten worden gemaakt met strategisch personeels-
management om de uitwisseling van kennis en kunde uit het domein van
uitvoering en beleid structureel te bewerkstelligen, bijvoorbeeld door
mobiliteitsprogramma’s te ontwikkelen (ABD verbreden, loopbaanpaden
langs uitvoering en beleid uitstippelen), beloningen op elkaar af te stemmen
(om immobiliteit of eenrichtingsverkeer te voorkomen) en het publieke ethos
in alle domeinen te stimuleren.

5. De Kaderwet als probleemoplossing?

Thans ligt de Kaderwet zbo’s voor in de Tweede Kamer. Ze beoogt een zekere
ordening aan te brengen in het bestaande organisatierecht, meer transparantie
te bieden inzake de ministeriéle verantwoordelijkheid voor zbo’s, helderheid
te verschaffen inzake de financi€le controle van zbo’s en de helderheid in het
bestaan en presteren van zbo’s te bevorderen. Eind goed, al goed? Daarvan
lijkt geen sprake. De Kaderwet grijpt aan bij een deel van de opgaven ten
aanzien van de besturing van zbo’s, maar laat een groot aantal ervan links
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liggen. Wat regelt de Kaderwet (onder meer) wel, wat niet. Een aantal zaken
nader beschouwd.

Een eerste ‘cluster’ van bepalingen in de Kaderwet geeft inhoud aan de
toezichthoudende taak van de verantwoordelijke minister voor beslissers in
het zbo. Bijvoorbeeld de in de artikelen 6-7-8 vastgelegde taken ten aanzien
van het (eventueel) vast te stellen bestuursreglement (art. 6), de benoeming,
schorsing en ontslag van leden (art. 7) en de beperking van nevenwerk-
zaamheden (art. 8). Het zijn bevoegdheden die in eerste aanleg krachtig lijken,
maar door de nauwelijks daadwerkelijk te benutten schorsings- of ontslag-
mogelijkheid (zie de zaak maar hard te maken) per saldo bescheiden zijn in
effectiviteit.

Dat blijkens de MvT het salaris niet individueel openbaar wordt gemaakt, zal
wel worden ingehaald door het recente kabinetsvoornemen om dit wel te gaan
regelen voor structuurvennootschappen. Ook is al in de MvT aangegeven dat
ministers naar verwachting niet zullen ingrijpen in de uitkomsten van het
arbeidsvoorwaardenoverleg. Per saldo wordt er dus niet heel veel geregeld ten
aanzien van de toezichthoudende taak van de verantwoordelijke minister voor
de beslissers van het zbo. Bijvoorbeeld zijn er geen termijnen gesteld aan het
vervullen van de functies. Daarmee is er een kans gemist om een zekere
analogie (en zal ik later betogen synergie) te bewerkstelligen met de leden van
het topsegment van de rijksdienst, de Algemene Bestuursdienst. Die worden
geacht na vijf jaar, doch uiterlijk na een jaar of zeven elders emplooi
gevonden te hebben om redenen van mobiliteit. Zouden die goede ideeén niet
ook moeten opgaan voor het topsegment van de publiekrechtelijke full-time
zbo-bestuurders?

Een tweede ‘cluster’ van bepalingen in de Kaderwet geeft inhoud aan de
toezichthoudende taak van de verantwoordelijke minister voor het inhoudelijk
functioneren van de organisatie. Het gaat dan om bezoldiging (art. 10),
rechtspositie conform de sector rijk (art. 11), tariefvaststelling (art. 12), tijdstip
jaarverslag en begrotingsindiening (art. 13 en art. 18/19) inlichtingenplicht
(art. 14), mogelijkheid besluiten te vernietigen (art. 15), taakverwaarlozings-
bepaling (art. 16), begrotingsindeling (art. 20/21), goedkeuring begroting (art.
22), plicht tot signalering van aanmerkelijke financi€le mutaties (art. 23), een
aantal beheersbeslissingen (art. 25), reservevorming (art. 26), vaststelling
jaarrekening (art. 27), indeling jaarrekening en accountantscontrole (art. 28),
evaluatietermijn (art. 32), informatiebeveiliging (art. 34).

Hoewel niet gering in aantal, zijn een aantal bepalingen te beschouwen als
betrekkelijke common sense, bijvoorbeeld die ten aanzien van tijdstip jaar-
verslag en begrotingsindiening (art. 13 en art. 18/19) inlichtingenplicht (art.
14), begrotingsindeling (art. 20/21), de plicht tot signalering van
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aanmerkelijke financiéle mutaties (art. 23), reservevorming (art. 26), indeling
jaarrekening en accountantscontrole (art. 28), evaluatietermijn (art. 32) en
informatiebeveiliging (art. 34).Men zou hopen dat zonder enige speciale
regeling de zbo’s ook zelf wel zorg dragen voor een tijdige en transparante
indeling van de financi€le jaarstukken, normale reserves vormen, de
accountant inschakelen, informatie verstrekken en bij majeure veranderingen
een signaal afgeven respectievelijk zichzelf evalueren. Regelen is niet
verkeerd, maar deze bepalingen zullen niet hét verschil maken.

Wellicht meer materieel wordt het bij de volgende bevoegdheden, die om
besluiten te vernietigen (art. 15), de taakverwaarlozingsbepaling (art. 16), de
goedkeuring van de begroting (art. 22), een aantal beheersbeslissingen (art.
25), en de vaststelling van de jaarrekening (art. 27). De grote vraag is; hoe
kunnen verantwoordelijke ministers hieraan inhoud geven? Om besluiten te
vernietigen of taakverwaarlozing vast te stellen is een heel precieze
monitoring nodig van het presteren van de zbo’s, die niet zelden heuse
administratiefabrieken vormen. Hoe dat inhoud te geven? Detailcontrole, een
leger controleurs?

De financiéle zaken, goedkeuring van de begroting en vaststelling van het
jaarverslag, lijken uit oogpunt van haalbaarheid meer soelaas te bieden. Echter
het criterium om de begroting niet goed te keuren luidt (art. 22 2° lid) strijd
met het recht of het algemeen belang. Dat is een pittige opgave. De MvT
vermeldt ook dat het niet gaat om detailcontrole, ja zelfs dat het zbo tijdens de
uitvoering niet strikt gehouden is zich eraan te houden. De aanmerkelijke
verschillen van art. 23 zijn niet bedoeld kleiner dan 10%, lijkt de strekking
van de MvT bjj dit artikel. Wie thuis is in de openbare financi€n, weet dat dit
hele, hele brede marges zijn. Het gaat daar in de begrotingsvoorbereiding om
procenten, halve procenten of minder bij de bepaling van de budgetomvang
van uitvoeringsdiensten. Om efficiency-taakstellingen van vier keer een half
procent, om productiviteitsstijgingen van een procent. Met die ogen moet
blijkbaar niet naar de begroting van de zbo’s gekeken. Of er met andere
woorden materieel nu veel betekenis moet worden gelegd in de bevoegdheid
de begroting vast te stellen is nog te bezien. Slechts zeer evident onheuse
aanwendingsrichtingen, disproportionele geprognosticeerde tekorten of wat
dan ook moeten hier aan de orde zijn. In de Gemeentewet zijn meer precieze
bepalingen opgenomen ten aanzien van bijvoorbeeld de toelaatbaarheid van
een — tijdelijk — begrotingstekort. En dat zijn nog wel direct democratische
gecontroleerde instellingen. De waarschijnlijkheid dat departementen veel
doen met dit begrotingsgoedkeuringsrecht wordt nog geringer, wanneer we de
dimensie belang erin betrekken.

Voor de zbo’s die zichzelf bedruipen uit tarieven, staat een ministerie voor de
volgende afweging. Wanneer de minister de begroting systematisch neer-
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waarts wil bijstellen, leidend tot lagere tarieven, heeft een (anonieme) groep
burgers enig voordeel, zeg in de tijd gelijkblijvende tarieven of zelfs een iets
lagere prijs voor bijvoorbeeld een kentekenbewijs. Financieel heeft het
ministerie echter geen direct belang bij de begroting of tarieven van het zbo,
wanneer dit zichzelf financiert; het zbo hoeft doorgaans geen ‘dividend’ af te
dragen. Wanneer het zbo tegenwerpt dat de kwaliteit van de dienstverlening
(snetheid, nauwkeurigheid, serviceniveau) door laag vastgestelde begrotingen
gevaar loopt, riskeert het departement én een debat met het zbo en mogelijk
zelfs publiek ongenoegen van zbo-klanten. Het is de vraag of men dan zo
gedreven blijft zuinige begrotingen te verlangen.

Een tweede mogelijkheid is dat ministeries wel financieel bijdragen aan zbo’s,
bijvoorbeeld als opdrachtgever (zoals OC&W aan de IBG). Hierbij doet zich
dan de spanning voor tussen het departement als ‘verantwoordelijk eigenaar’
die geacht wordt de continuiteit op de lange termijn te bewaken en de rol van
opdrachtgever. Het kan leiden tot tegenstrijdige belangen tussen opdracht-
gevers (beleidsdirecties) en bijvoorbeeld de SG/FEZ als ‘eigenaars’.
Misschien zou het zelfs oneigenlijk zijn wanneer een opdrachtgevend
ministerie niet via open en reéle budgettaire onderhandelingen opdrachten zou
verstekken en vergoedingen verstrekken aan het zbo, maar uiteindelijk in
geval van onenigheid eenzijdig zelf de goedkeuring aan de begroting onthoudt
en neerwaartse bijstelling verlangt. Weg zelfstandigheid, weg horizontali-
sering van de verhoudingen.

Per saldo lijkt de bevoegdheid tot begrotingsgoedkeuring niet van nadere
vragen ontbloot te zijn. Er lijken brede marges, er kan een belang ontbreken
tot kritische reflectie of er dreigen juist potentieel tegengestelde belangen en
verstoring van verhoudingen door een pettenprobleem. Een secure faak
derhalve.

De goedkeuringsplichten van art. 25 ten aanzien van deelnames, register-
goederen, kredietovereenkomsten, zekerheidsstelling, fondsvorming of faille-
ren moeten zbo’s en met hen ministers behoeden voor ernstig derailleren. In
principe zullen de meeste bedoelde beheersbeslissingen vallen binnen de
normale bedrijfsvoering, zoals het verwerven en vervreemden van onroerende
goederen en zelden tot conflicten hoeven leiden.

De vaststelling van de jaarrekening is de slotbevoegdheid van de minister. Het
is en blijft echter in essentie een financieel sluitstuk, niet minder maar ook niet
meer. Hierin lijkt echter een kans te zijn gemist. Het jaarverslag uit art. 13
omtrent de taakuitoefening en het gevoerde beleid, behoeft namelijk geen
goedkeuring en is niet aan enige nadere regels gebonden. Daarmee divergeren
7bo’s van de rijksbrede departementale inspanningen, om juist wel inhouds-
volle beleidsmatige jaarverantwoordingen op te gaan stellen vanaf 2002. En
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ook de datum voor zbo’s, 1 juli, wijkt opmerkelijk genoeg af van de
departementale timing, waarin wordt gestreefd naar een inhoudsvolle
verantwoording op de derde woensdag in mei. De prestatie van zbo’s kunnen
zo niet worden verwerkt in departementale jaarverslagen, een gemiste kans.

‘Leeg’ is ook nog de evaluatiebepaling van artikel 32. In navolging van
Wildavsky die sprak over de ‘the politics of the budgetary process’ zou men
immers ook kunnen spreken over ‘the politics of the evaluation process’.
Want evalueren vergt veel waardegeladen keuzen. Bijvoorbeeld, evalueert
men beleid en/of beheer, prestaties of geld, longitudinaal (in de tijd) of via
benchmarking, effectiviteit of efficiency, klanten en/of opdrachtgever. En wie
evalueert het zbo? Zij zichzelf of door het departement, door derden (wie
huurt die in, wie betaalt ze, wie dechargeert ze). Evalueren om te leren of om
af te rekenen? Over vijf jaar evalueren vergt dat men nu al relevante infor-
matie definieert, registreert en aggregeert. Het is de vraag of art. 32 voldoende
hefboom levert voor zo’n inspanning. Zoals de rijksoverheid (voortgedreven
door de ARK en Financién) werkt aan kwaliteitsverbetering en inhoudsvolle
evaluaties zou zo’n inspanning ook hier denkbaar zijn.

Er is per saldo een aantal opmerkingen te maken bij de bevoegdheden van
ministers. Het is een redelijk evenwichtig pakker, maar een deel ervan lijkt
veeleer common sense, enkele bepalingen vergen een heel precieze beoorde-
lingsinspanning (hoe?), en andere zullen weinig materieel om het lijf hebben
(begrotingen, jaarrekening, evaluatie) of juist zeer prudent opereren vergen
(begrotingen). Er worden mogelijk kansen gemist als bij de timing en inhoud
van jaarrekening/jaarverslag en de periode van benoeming van de bestuurders
en de inhoud van de evaluatiebepaling.

Opmerkelijk is het geheel ontbreken van een soort informatieplicht van
ministers aan zbo’s. Het lijkt niet onredelijk van ministers te verlangen dat
deze zbo’s tijdig betrekken bij de beleidsvorming, tijdig informeren over
beleidswijzigingen of beleidsbeéindiging (denk aan het voorkomen van ma-
jeure investeringen van zbo’s die snel onnuttig blijken te zijn) en anderszins.
Ook iedere notie van kwaliteitszorg ten aanzien van de producten van het zbo
ontbreekt in de Kaderwet alsook iedere verwijzing naar het betrekken van
klanten.

6. Hoe dan wel? Visies op management control van zbo’s
Het grootste gemis ligt daarom mogelijk wel in de te beperkte opvatting van
‘management control’. Hoe houdt een minister een zbo ‘in control’, met

respect voor de zelfstandigheid van de operationele taakuitoefening? Dat
mooie begrip ‘management control’ kan worden opgevat als ‘het geheel van
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maatregelen om te waarborgen dat de strategische doelstellingen vaneen
organisatie worden gerealiseerd’. Hoe is dat te bevorderen? Drie benaderings-
wijzen.

In de eerste staat er altijd een allocatie- of codrdinatiemechanisme centraal in
de totstandkoming van transacties, bijvoorbeeld het marktmechanisme of het
budgetmechanisme gecombineerd met hiérarchie. Bij zbo’s wordt de directe
higrarchie doorbroken, het budgetmechanisme (tenminste bij tarief-
gefinancierde zbo’s) ontkracht, zonder dat doorgaans het marktmechanisme
daarvoor in de plaats treedt. Er ontbreekt in de Kaderwet een echte visie op
deze problematiek, terwijl het gaat en blijft gaan om collectieve
taakuitoefening, collectieve middelen,. Wanneer verticale codrdinatie-
mechanismen materieel verzwakken of zelfs verdwijnen, ligt het in de rede dat
passende horizontale mechanismen worden geintroduceerd (zie oratie
Bovens). Richtinggevende noties hieromtrent ontbreken.

In een tweede management control benadering wordt uitgegaan van zoge-
naamde ‘levers of control’. Daarmee wordt bedoeld dat er meerdere ‘hef-
bomen’ zijn om ‘control’ te organiseren. De Amerikaan Simon onderscheidt
verschillende ‘levers’. Eén, de ‘diagnostic control systems’ omvat al die ge-
standaardiseerde informatierelaties die we in iedere fatsoenlijke planning en
controlcyclus tegenkomen. Uitgesplitste begrotingen prestatiegegevens, perio-
dieke voortgangsinformatie, jaarstukken enzovoort. De Kaderwet omvat tal
van dergelijk bepalingen, al zijn het overwegend financiéle bepalingen. Een
belangrijke ‘lever’, maar niet voldoende.

Een dieperliggend niveau betreft de ‘boundary systems’, een gemeen-
schappelijke notie van departement en zbo over wat wel en niet passend is in
de taakuitoefening. Zaken doen met minder gereputeerde wederpartijen, vage
nevenfuncties, joint ventures met minder prestigieuze buitenlandse bedrijven?
De Kaderwet zegt iets over nevenfuncties en verbindt een goedkeuringsplicht
aan een aantal van de hier potentieel onderhavige beheersbeslissingen. Maar
hoe gesloten een zbo-huishouding is laat de Kaderwet open, onder verwijzing
naar de op te stellen wet Markt en Overheid.

Nog een niveau dieper gaan de belief systems. Gedeelde opvattingen over het
ethos van de taakuitoefening. Economie of ecologie, verdiencapaciteit of so-
ciaal beleid, productiviteitsverhoging of behoud van arbeidsplaatsen. Taak-
concentratie of spreiding van werkgelegenheid. Profit center of sociaal
verantwoord ondernemerschap? Op dit niveau grijpen betogen aan als van
Noordhoek (de responsiviteit van zbo’s) en Bovens (de duurzaamheid van het
publieke ethos van zbo-bestuurders). De Kaderwet geeft hieromtrent geen
richting, lijkt het aspect te negeren. Terwijl het wel heel wezenlijk is voor het
uiteindelijke presteren van zbo’s, als uitvoeringsorganisatie in een demo-

23



Preadvies

cratische rechtsstaat. Juist op dit terrein zou een krachtige visie gewenst Zijn,
uitstijgend boven de one-liner dat het primaat bij de politiek ligt. Hoe houden
we zbo’s verbonden met het ethos van de publieke sector, wanneer we in de
Kaderwet overwegend gebods- en goedkeuringsbepalingen tegenkomen, ter-
wijl verplichtingen van ministers aan zbo’s nagenoeg ontbreken en noties over
‘gedeelde waarden’ ontbreken.

In een derde benadering van management control, die laatstelijk vooral
opgang doet bij de departementen onder de noemer VBTB, staat centraal dat
niet sturing op middelen (geld, mensen) maar sturing op de resultaten het
passende aangrijpingspunt is voor de relatie tussen principaal en agent,
parlement en departement, hier minister en zbo. Dat betekent dat departement
en zbo samen de beoogde resultaten definiéren, deze operationaliseren naar
aantal en kwaliteit en afspraken maken over tarieven en andere middelen.
Periodiek wordt ge&valueerd in welke mate de resultaten gerealiseerd worden,
of de afgesproken prestaties naar aantal en kwaliteit zijn gerealiseerd en of dit
binnen de afgesproken budgetten is geschied. Eerder is al aangegeven dat van
deze focus op resultaten in de Kaderwet maar weinig terecht komt. De focus is
vooral financieel, weinig op de beleidsresultaten. En dat is voor een orga-
nisatie in het publieke domein wellicht te eenzijdig. Juist zbo’s, doorgaans
echte ‘presterende uitvoerende organisaties’, zouden zich prima voor zo’n
benadering lenen.

Een pleidooi voor een duidelijker visie in de Kaderwet op management
control, allocatiemechanismen, levers of control of resultaatgericht manage-
ment moet niet verstaan worden als de roep om inperking van zelfstandigheid,
integendeel. Duidelijkheid, transparantie over de wederzijdse verantwoorde-
lijkheden en verplichtingen, via een afgewogen management control frame-
work schept ruimte, zelfs de plicht om die ruimte in zelfstandigheid te
benutten. Daarvoor zijn er nu nog te veel losse eindjes.

7. Actuele opgaven in het verzelfstandigingsbeleid en de Kaderwet

De huidige Kaderwet biedt een redelijk evenwichtig pakket aan bepalingen,
die de zelfstandigheid van de zbo’s in zekere zin respecteren, maar wat meer
ordening schept in de ministeri€le verantwoordelijkheden. In welke mate
worden met de wet ook de eerder genoemde actuele opgaven aangevat res-
pectievelijk waar is behoefte aan nadere actie? Een resumerende verkenning.

Opgave 1: De inhoudelijke criteria rond het vraagstuk wanneer, onder welke
condities en in welke vorm te verzelfstandigen verdienen te worden
geactualiseerd.

De criteria in de Kaderwet verankeren, is echter niet per se aantrekkelijk, juist
door de noodzaak deze ook in de toekomst flexibel te houden. Wel is het
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gewenst o het kader Sint te evalueren, alsook bij periodieke evaluatie van
zbo’s de status te heroverweget: Zijn de redenen VOOT externe verzelf-
standiging na 5.10-15 jaar nog steeds altijd relevant?
Opgave 2: In het toezicht op zbo’s moeten intelligente vormert yan een meer
norizontale publieke verantwoording worden ontwikkeld naast of ten dele in
laats van de klassieke verticale verantwoordingsmodaliteiten.
In insteﬂingswatten yan 7bo’s ZOU op maat — meer aandacht moeten komen
voor het yerticale €n horizontale geheel van veranmoordingsmodaliteiten. Een
bepaling daartoe in de Kaderwet zou gepast zijn. Dit laat ruimte vOOI het
eindoordeel OVeE het geheel van mechanismen door de politiek (dat is het
politiek primaat), zonder dat €t cen cenzijdige oriéntatie 18 OP verticale
mechanismen; zoals 1nu. De politiek bewaakt het systeem (dat er ook
horizontale verantwoordingsarrangememen tot stand komen) waarbinnen
variéteit wordt getolereerd, toegesneden op de aard van het Zbo.

Opgave 3: Voorzover departementer pesturingstaken kennen ten aanzien van
zbo’s, verdienen deze te worden verbreed van een klassiek middelengerichte
penadering 1ot meer inhoudsvolle beleid én geld omvattende besturings-
modellen.

De Kaderwet omvat op dit punt enige aanzetien, die echter t€ middelengericht
zijn (regels ten aanzien van begroting € jaarrekening maar niet ten aanzien
van het jaarverslag), ontijdig (jaarverslag) en te weinig gepreciseerd
(eva\.uatiebepahng). Fr is een visie nodig zoals in de operatie VBTB die thans
op de departementen plaatsv'm t. Dit zou een aanpassing van de Kaderwet
vergen ten aanzien van timing en inhoud van het jaarverslag en vitwerking van
de evaluatiebepaling.

Opgave 4: Toezicht, verantwaordings— en besturingsrelaties moeten niet
alleen 0P papier tot stand komert maar 00K Jaadwerkelijk worden
geéffectueerd.

Deze opgave 18 geensz'ms een opgave om te regelen in een wet, maar vergt eett
meerjarige inspanning OP depaﬂementen, in nauwe dialoog met 7bo’s, omdat
ook de departementen zelf betere yoorzieningen moeten treffen oM de 7bo’s
systematisch tijdig en yolledig t€ informeren €0t bij beleidsontwerp te
petrekken om zo de besturlijke voorspelbaarheid te vergroten. Keuzen ten
aanzien van de positioner'mg yan de aansturing moeten niet langer uit de weg
worden gegaan Beleidsdirecties en financi€le directies moeten keuzen ter
zaken maker; ondersteuning, stimulering €0 monitoring van een en ander kan
door een kenniscentrunt bij de beheersdepartementen geschieden.
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alle  domeinen te stimulerep mnhoud moeten worden gegeven aap het
Strategisch personeelsmanagement. In de Kaderwet Zou een tenm_]nbepahng
Yoor  bestuurders worden Opgenomen, daarbuiten Zouden -achtige
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Een kale Kaderwet
Commentaar op het wetsvoorstel Kaderwet zelfstandige bestuursorganen
(27 426)

Prof.mr- H.R.B.M. Kummeling'
1. Inleiding

«Alles is al eens een keer gezegd, €T is alleen NOg nooit geluisterd.” Van wie
dit citaat afkomstig is weet ik niet meer, maar het geeft treffend aan welk
gevoel mij bekroop bij de nadere kennismaking met het wetsvoorstel dat
officieel getooid is met de naam ‘Regels betreffende zelfstandige
bestuursorgancn (Kaderwet zelfstandige bes‘cuursorganen).’2 De afgelopen
jaren is een gigantische stroom 2an publicaties yerschenen over het fenomeen
zelfstandige bestuursorganen. Vele van deze artikelen, onderzoeksrapporten;
dissertaties, adviezen en preadviezen eindigden met ontwerpbepalingen voor
cen kaderwet. Wie kennis neemt van het voorliggende wetsvoorstel ziet dat
vele suggesties tevergeefs zijn gedaan. Met gitzondering van de bepalingen
betreffende financieel toezicht hebben We te maken met een kale Kaderwet.

1s de regering terecht zo terughoudend in haar streven naar harmonisatie van
de wettelijke regelingen inzake zelfstandige besmursorganen? Datisde
yoornaamste vraag, die de grondslag vormt voor dit preadvies. Wie van mij
nieuwe inzichten of zelfs vergezichten verlangt, komt bedrogen uit; er is, zoals
gezegd, al zoveel geschreven over zelfstandige bestuursorganen =~ ook door
mijzelf — dat zulks vrijwel onmogelijk 18- Wat gebeurt et dan wel in dit opstel?

Allereerst zal nog eens in herinnering worden gebracht waarom de komst van
een kaderwet dringend gewenst is. Vanwege mijn incompetentie OP andere
gebieden, zal het niet verwonderen dat de staatsrechtelijke invalshoek hierbij
centraal staat. Degenen die de discussie over zelfstandige bestuursorgancn de
laatste jaren intensief hebben gevolgd, unnen dit onderdeel (paragrafen 11—
1.4) met een gerust hart met een half oog lezen. Vervolgens wordt com-
mentaar gegeven op de verschillende onderdelen van de Kaderwet. Mijn
beschouwingen zijn gericht 0op de (impliciete) keuzes die in en met het
wetsvoorstel zijn gemaakt en minder op kwesties van wetgevingstec}miek.

De tekst is geschreven vlak na het yerschijnen van het zeer kritische Verslag
van 3 februari 2001 Van het commentaar van de kamerleden is dankbaar
gebruik gemaakt.

1 Hoogleraar staatsrecht en vergelijkend staatsrecht Universiteit Utrecht.
2 K amerstukken 11 2000/01, 27 426, nos. 1-3. Ingediend bij de Tweede Kamer 0P 27 september
2000.
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2. Waarom een Kaderwet?

2.1. Inleiding

3 Kamerstukken II 1992/93, 21 427, nrs. 40en4],

4 Kamerstukken I 1994/95, 21 042, nr. 15.

5 Kamerstukken 11 1994/95 24 130, nr. 3.

6 Kamerstukken II 1994/95, 24 130, or. 5.

7 Kamerstukken 1 1992/93, 21 427, nrs. 40 en 41, p. 52,

8 Kamerstukken 111994/95, 24 130, nr. 17 (motie Scheltema cs.)

9 Stert. 1996, nr. 177.

'® Motie Scheltema ¢ g, van 29 mej 1997, Kamerstukken I 1996/97, 25 268, 1r. 4,
" Kamerstukken 11'1996/97, 25 268, nr. 6.

12 Kamerstukken II 1997/98, 25 629, nrs. 1-2.
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in hoofdstuk 7 van de Grondwet, dat nu voornamelijk gereserveerd is voor
gedecentraliseerde lichamen. Problemen waren er ook met het vervallen van
de grondwettelijke verankering van de andere openbare lichamen en de
gelijkschakeling van zelfstandige bestuursorganen met organen van de
publiekrechtelijke beroeps- en bedrij fsorganisatie. Het kabinet trok vervolgens
het voorstel in."

Voor ons onderwerp is wellicht nog belangrijker dat ook een ander initiatief
veel weerstand ontmoette. Naar verluid heeft er een veel ambitieuzer voor-
ontwerp voor een Kaderwet zelfstandige bestuursorganen tussen de
ministeries gecirculeerd. In de wandelgangen kon worden vernomen dat de
afzonderlijke departementen hierop zo’n ontmoedigende hoeveelheid com-
mentaar produceerden dat men zich op het eerstverantwoordelijk ministerie, te
weten dat van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (BZK), maar in
arren moede heeft gezet aan het redigeren van een sterk afgeslankte versie.
Waarom heeft het allemaal zo lang geduurd? In het Verslag wordt van de zijde
van de fractie van Groen Links opgemerkt dat het lijkt alsof hier sprake is van
een afgedwongen wetsvoorstel dat contre coeur is opgesteld." Daar heeft het
inderdaad alle schijn van. In de commentaren op het eerdere voorontwerp
wordt door verschillende ministeries getwijfeld aan het nut van een kaderwet.
Ook worden er stevige betogen gehouden om de zelfstandige bestuursorganen
die onder bepaalde ministeries ressorteren buiten de werking van de kaderwet
te houden. Hierbij kan vooral gedacht worden aan de onderwijsinstellingen.
Veel zelfstandige bestuursorganen lijken niet erg happig op de totstandkoming
van een kaderwet. Regelmatig wordt in publicaties en in de media betoogd dat
deze afbreuk zou doen in de (noodzakelijke) diversiteit in organisatie en
bevoegdheden. Het lijkt daarom goed om eerst nog eens in het kort in te gaan
op nut en noodzaak van een kaderwet alvorens de merites van het
wetsvoorstel te bespreken.

2.2 Ministeriéle verantwoordelijkheid en democratische controle

Dat de ministeriéle verantwoordelijkheid een van de belangrijkste
organisatieprincipes is voor de rijksoverheid behoeft nauwelijks nadere
toelichting. Als en zodra ministeriéle verantwoordelijkheid is gerealiseerd, is
daarmee ook de mogelijkheid tot democratische controle gegeven. In dis-
cussies over ministeriéle verantwoordelijkheid in het algemeen en meer in het
bijzonder in het kader van zelfstandige bestuursorganen worden vaak twee
vragen door elkaar gehaald die strikt gescheiden dienen te worden, te weten:
Wanneer is er sprake van ministeri€le verantwoordelijkheid? en Wanneer
dient er sprake te zijn van ministeri€le verantwoordelijkheid?

13 K amerstukken II 1998/99, 25 629, nr. 6.
14 Kamerstukken 11 2000/01, 27 426, nr. 4, p. 8. (hierna: Verslag)

29



Preadvies

Het antwoord op de eerste vraag is voor — althans voor de meeste — staats-
rechtbeoefenaren wel duidelijk; ministerigle verantwoordelijkheid geldt
slechts voor zover er sprake is van bevoegdheden van de minister. Het
antwoord op de tweede vraag is aanmerkelijk ingewikkelder. Ik kom daar nog
op terug. Problematisch in de discussies over een kaderwet zelfstandige
bestuursorganen is dat beide vragen door elkaar lijken te worden gehaald, en
dat ondanks herhaalde waarschuwingen vanuit de literatuur.'® Zo concludeert
de Algemene Rekenkamer in 1995 “dat ministers in veel gevallen onvol-
doende bevoegdheden hebben om hun algemene verantwoordelijkheid voor
het beleidsterrein waarop de organen actief zijn en voor het begrotingsgeld dat
met de uitvoering van de publieke taken door de organen gemoeid is, te
kunnen dragen.”"® In haar rapport ‘Toezicht op uitvoering publieke taken’ uit
1998 schrijft de Rekenkamer: “In ons staatsbestel behoort uiteindelijk een
minister verantwoordelijk te zijn voor de uitvoering van een wettelijke of
publieke taak en de inning, het beheer en de besteding van de daarmee
gemoeide publicke middelen.”"” Nu wordt de Rekenkamer wel verweten dat
zij doelbewust kiest voor een ruime ministeriéle verantwoordelijkheid, omdat
zij daarmee ook een ruimer competentieveld zou kunnen verwerven. Zoals in
de volgende paragraaf nog zal blijken, heeft de Rekenkamer die ruime
onderzoeksbevoegdheden al via de Comptabiliteitswet, dus een oprekking van
de ministeri€le verantwoordelijkheid heeft zij niet nodig. Hoe het ook Zij, in
de benadering van de Rekenkamer schuilt een normatieve opvatting over de
invulling van de ministeriéle verantwoordelijkheid die niet spoort met de
staatsrechtelijke conceptie dat de ministeri€le verantwoordelijkheid de resul-
tante is van ministeri€le bevoegdheden.

Zoals ik in mijn preadvies voor de Staatsrechtconferentic 1999 al heb
aangegeven, is de Rekenkamer zeker niet de enige die misverstanden rond de
betekenis en werking van ministeriéle verantwoordelijkheid creéert. Ministers
en ministeries zijn daar zelf ook debet aan.'® Recentelijk stond in het eind-
advies van de Ambtelijke Commissie Toezicht (commissie Borghouts) te
lezen: “De ministeri€le verantwoordelijkheid omvat naar het oordeel van de

'® Ook hier lijkt er echter nog steeds niet te worden geluisterd. Ik noem slechts een paar
publicaties: C.A.J.M. Kortmann, Redactionele kanttekeningen: ministeriéle
verantwoordelijkheid, in: RM Themis 1996, nr, 7, p. 243-244; S.E. Zijlstra, De gevolgen van
recente bestuurswetgeving voor democratische controle op zelfstandige bestuursorganen, in:
H.R B.M. Kummeling e.a., Het bestuursrecht als agenda voor het staatsrecht,
Staatsrechtconferentie 1998 Utrecht, Deventer: W.E.J. Tjeenk Willink 1999, p. 5 e.v. (hierna
Zijlstra 1999) en H.R.B.M. Kummeling, Het primaat van de politiek en bestuur, in: W.J.
Witteveen/H.R.B.M. Kummeling/F.A.M. Stroink, Het primaat van de politiek,
Staatsrechtconferentie 1999, Deventer: W.E.J. Tjeenk Willink 2000, p. 32 e.v. (hierna:
Kummeling 2000).

1% Zelfstandige bestuursorganen en ministeriéle verantwoordelijkheid, Kamerstukken II 1994/95,
24130, or. 3, p. 4.

17 Kamerstukken IT 1997/98, 25 956, nrs. 1-2, 8.

'® Kummeling 2000, p. 33 e.v.
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commissie altijd een verantwoordelijkheid op systeemniveau. (...) Deze
verantwoordelijkheid is onderdeel van zijn totale verantwoordelijkheid voor
beleid, uitvoering en toezicht.”*® Ook hier wordt dus een bepaalde normatieve
inkleuring gegeven van ministeriéle verantwoordelijkheid. Zo concludeerde
Zijlstra in zijn preadvies voor de staatsrechtconferentie 1998 dat de politieke
verantwoordelijkheid als norm meebrengt “dat steeds voorzien moet zijn in
een zekere mate van democratische normering van en controle op de taak-
uitoefening door zelfstandige bestuursorganen.”?® De vraag is nu, welke mate
van democratische normering is aangewezen? Bekend, of berucht, is inmid-
dels de visie van Van Angeren, die ook in relatie tot zelfstandige bestuurs-
organen heeft gepleit voor een volledige ministeriéle verantwoordelijkheid en
daarmee overeenstemmende integrale bevoegdheden. Dit alles vanuit de
gedachte dat ongecontroleerd bestuur haaks staat op de gedachte van de-
mocratie.’ Nu is ‘democratie’ een containerbegrip waar men alles naar
believen instopt en uithaalt. Problematisch is dat onze Grondwet niet klip en
klaar helderheid verschaft over welke bevoegdheidsuitoefening onder demo-
cratische controle dient te staan. Alleen al om die reden zou het nuttig zijn als
de Grondwet een expliciete bepaling zou kennen over zelfstandige bestuurs-
organen, ervan uitgaande dat we het fenomeen zelfstandig bestuursorgaan
willen behouden. In de literatuur bestaat overeenstemming over de gedachte
dat bevoegdheidsuitoefening die plaatsvindt ter behartiging van het algemeen
belang thuishoort bij de ambten van het democratisch complex. Dergelijke
bevoegdheden dienen aan algemeen vertegenwoordigende organen te worden
toegekend, dan wel aan organen die door algemeen vertegenwoordigende
organen worden gecontroleerd. Betekent dit nu dat zelfstandige bestuurs-
organen niet zouden mogen bestaan, of, anders gezegd dat bestuursorganen
alleen kunnen functioneren onder volledige democratische controle? Al eerder
heb ik aangegeven dat hier een belangrijke nuancering past.”* De noodzaak
van democratische controle geldt vooral waar nog enige ‘politieck in het
bestuur’ zit, dus vooral wanneer het gaat om discretionaire bevoegdheden.
Daarbij komt ook het legaliteitsbeginsel om de hoek; als er en zodra er sprake
is van inbreuken op vrijheden en eigendommen van burgers, is een wettelijke
grondslag vereist, met andere woorden betrokkenheid van het parlement bij de
besluitvorming. Bij strikt gebonden bevoegdheden, waarbij ‘de politiek’ volle-
dig is opgenomen in de normering van de bevoegdheid, de inbreuken op
vrijheden en eigendommen een basis hebben in een formele wet, is staats-
rechtelijk gezien (beleidsmatig kan dat anders liggen) de noodzaak tot

' Vertrouwen in onafhankelijkheid, Den Haag 2000, p. 29.

20 Zijlstra 1999, p. 7.

21 J.LAM. van Angeren, Mag de ministeriéle verantwoordelijkheid voor het bestuur worden
beperkt?, in: RM Themis 1996, nr. 10, p. 367-375.

22 Kummeling 2000, p. 36-37.
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democratische controle veel minder aanwezig.® Met rechterlijke controle kan
dan in beginsel worden volstaan.

Naar mijn oordeel kunnen uit de ministeriéle verantwoordelijkheid, noch uit
het democratiebeginsel juridisch dwingende conclusies worden getrokken
over de noodzakelijke omvang en inhoud van ministeri€le bevoegdheden ten
aanzien van zelfstandige bestuursorganen en daarmee ook niet over de nood-
zakelijke omvang van de democratische controle. Bij de inrichting van de
Kaderwet zelfstandige bestuursorganen gaat het dus vooral om (politieke)
wensen ten aanzien van de invulling van de — althans in Nederlandse verhou-
dingen — communicerende vaten ministeriéle verantwoordelijkheid en demo-
cratische (parlementaire) controle.

Bedoelde wensen zijn er te over en zij komen voort uit verschillende
motieven. Zo pleitte de commissie Scheltema o.a. voor een kaderwet teneinde
helderheid te verkrijgen over de verantwoordelijkheden. Volgens de
commissie bleek uit parlementaire discussies dat er veel onzekerheid is over
de vraag hoever de ministeriéle verantwoordelijkheid reikt, hetgeen funest zou
zijn voor het goed functioneren van de ministeriéle verantwoordelijkheid.**
Van de zijde van de paarse kabinetten is — wellicht opmerkelijk gezien de
hiervoor gemeld traagheid — ook met grote regelmaat de noodzaak van een
kaderwet beklemtoond. Al eerder werd opgemerkt dat dit o.a. is gebeurd
onder het motto ‘Herstel van het primaat van de politiek’. Later gaf de
Minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, Peper, in de nota
‘Vertrouwen op verantwoordelijkheid’ aan dat een doorlichting van de
zelfstandige bestuursorganen had opgeleverd dat de ministeri€le verant-
woordelijkheid terzake diffuus was geworden. Voorts werd gewezen op het
regeerakkoord waarin het belang van een eenduidig kader voor bestaande en
nieuw te vormen zelfstandige bestuursorganen werd benadrukt. De minister
kondigde een spoedige indiening van een kaderwet aan, waarin ordening zou
worden aangebracht en een adequate vormgeving van de ministeriéle
verantwoordelijkheid zou worden gerealiseerd.?® Kortom: er zijn in het
(recente) verleden ook door het kabinet nogal wat verwachtingen gewekt met
betrekking tot inhoud en betekenis van de Kaderwet.

De huidige minister van BZK, De Vries, heeft zich (nog?) niet in dergelijke
rondborstige bewoordingen uitgelaten over de Kaderwet. Wel heeft hij
inmiddels duidelijk gemaakt dat naar zijn oordeel de politiek niet (verder)
afstand moet nemen van zelfstandige bestuursorganen. Hij deed deze
uitspraak in antwoord op kamervragen naar aanleiding van het verschijnen
van het ‘Handvest Publieke Verantwoording’, gepubliceerd door een vijftal

28 In vergelijkbare zin S.E. Zijlstra, zelfstandige bestuursorganen in een democratische
rechtsstaat, diss., Den Haag: VUGA, 1997, p. 130. Anders: H.G. Lubberdink, De betekenis van
de ministeriéle verantwoordelijkheid voor de organisatie van het openbaar bestuur, Deventer:
Kluwer 1982, p. 163.

24 Ramerstukken I1 1992/93, 21 427, nrs. 40 en 41, p. 47.

25 Den Haag, september 1999, p. 22.
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zelfstandige bestuursorganen, waarin werd aangedrongen op een andere wijze
van publieke verantwoording dan de traditionele via de ministeriéle
verantwoordelijkheid. Volgens de minister kan deze zogenaamde horizon-
talisering van de verantwoordelijkheid niet in de plaats komen van het
verantwoording afleggen door de minister ten overstaan van de Staten-
Generaal. Het laatste vormt wat hem betreft nog steeds de kern van de
parlementaire democratie.”®

Het spreekt voor zich dat van de zijde van de Tweede Kamer steeds is
aangedrongen op een Kaderwet om met name (democratische) controle te
kunnen uitoefenen. In reeds genoemde moties is aangedrongen op een
regeling waarin op zijn minst het volgende zou zijn opgenomen: definitie;
rechtsvorm; inrichting van het zelfstandige bestuursorgaan; benoeming,
bezoldiging en ontslag van bestuurders; rechtspositiec van het personeel;
toezicht en controle en de daarbij behorende instrumenten; competentie van de
Algemene Rekenkamer; jaarlijkse verslaglegging en periodieke evaluatie.

2.3 Rechtmatig en doelmatig financieel beheer

Ongetwijfeld is de Algemene Rekenkamer de voornaamste aanjager geweest
van gedachtevorming over een kaderwet. Daarbij ging en gaat het de
Rekenkamer niet louter om regelgeving met betrekking tot zelfstandige
bestuursorganen. Op basis van artikel 59 van de Comptabiliteitswet is de
Rekenkamer bevoegd onderzoek te verrichten naar de rechtmatige en
doelmatige besteding van middelen door “rechtspersonen voor zover die een
bij of krachtens de wet geregelde taak uitoefenen en daartoe geheel of
gedeeltelijk worden bekostigd uit de opbrengst van bij of krachtens de wet
ingestelde heffingen.” De Rekenkamer hanteert bijgevolg het begrip ‘Rechts-
persoon met een wettelijke taak (RWT)’ als uitgangspunt bij haar controle-
bevoegdheden en bij haar voorstellen voor een wettelijke regeling. Het begrip
RWT is enerzijds ruimer dan het begrip zbo, omdat het ook ziet op
rechtspersonen die niet met openbaar gezag zijn bekleed maar wel bekostigd
worden uit bij of krachtens de wet ingestelde heffingen. Anderzijds vallen
zelfstandige bestuursorganen zonder rechtspersoonlijkheid niet onder het
begrip RWT. Dat wil niet per definitie zeggen dat ze aan controle van de
Rekenkamer ontsnappen. Zo kan zij een oordeel vellen over de Kiesraad over
de boeg van de begroting van het ministerie van BZK.

De Rekenkamer heeft zich vanaf 1995 met grote bezorgdheid uitgelaten over
het gebrekkige inzicht dat ministers (kunnen) hebben in de ordelijkheid,
controleerbaarheid, de doelmatigheid van het financieel beheer en de bedrijfs-
voering van RWT’s. De Rekenkamer gaat hierbij uit van de m.i. juiste
gedachte dat publiek geld publiek gecontroleerd dient te worden en aan pu-
blieke verantwoording onderworpen dient te zijn. Op grond van de

28 Kamerstukken II 2000/01, Aanhangsel, nr. 361, p. 747-748.
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gesignaleerde problemen dringt de Rekenkamer niet alleen aan op het
ontwikkelen van een rijksbrede toezichtvisie ten aanzien van RWT’s, en niet
alleen ten aanzien van zelfstandige bestuursorganen, maar ook op het
realiseren van een minimumpakket aan bevoegdheden voor ministers in een
kaderwet.?” Waaruit zou dit pakket dienen te bestaan? In een tweetal rapporten
heeft de Rekenkamer daarover meer duidelijkheid verschaft. Zij wil eerst en
vooral een ongeclausuleerd inlichtingenrecht voor de minister. Daarnaast dient
de minister periodiek bepaalde verantwoordingsstukken te ontvangen, waar-
onder een jaarlijks verslag van de RWT over de werkzaamheden, het gevoerde
beleid in het algemeen en de doelmatigheid en doeltreffendheid van de
werkzaamheden en werkwijze in het bijzonder en vervolgens een jaarlijks
financieel verslag met accountantsverklaring omtrent getrouwheid en recht-
matigheid. De minister of toezichthouder moet niet alleen zelf een duidelijk
normenkader formuleren voor de beoordeling van prestaties van RWT’s, de
minister moet vervolgens ook de bevoegdheden hebben om deze prestaties te
kunnen beinvloeden. Zo dient de minister volgens de Rekenkamer de
bevoegdheid te hebben om algemene aanwijzingen (beleidsregels) te kunnen
geven, en zelfs bijzondere aanwijzingen in gevallen van grote (politieke, of
moet dat zijn: financi€le?)?® risico’s. Een taakverwaarlozingsregeling dient er
in ieder geval te zijn. Voorts zouden, afhankelijk van de aard en taak van de
RWT, bevoegdheden kunnen bestaan uit goedkeuring, schorsing of ver-
nietiging van bepaalde besluiten.

Het is vooral de Tweede Kamer geweest die de rapportages van de
Rekenkamer dankbaar heeft gebruikt in haar strijd voor een kaderwet. Daarbij
is het overigens opvallend dat de kamer tot voor kort weinig werk maakte van
de controle op het functioneren van zbo’s/RWT’s, zoals uit het proefschrift
van Minderman blijkt.>® Misschien dat daar nu structurele verbetering in komt
sinds de introductie vorig jaar van de ‘Dag der Verantwoording’, de derde
woensdag in mei.*® Aan de hand van tevoren door de Tweede Kamer te
bepalen beleidsprioriteiten worden er per ministerie onderwerpen aangegeven
waarop zij zich in het bijzonder — in termen van (financi€le) resultaten —
dienen te verantwoorden. Ook de onder ministeries ressorterende zelfstandige
instellingen kunnen hierbij aan de orde komen. De verslagen worden kritisch
onder de loep genomen door de Algemene Rekenkamer. De verslagen en de
rapporten worden op de derde woensdag in mei aan de Tweede Kamer

27 Laatstelijk in ‘Verantwoording en toezicht bij rechtspersonen met een wettelijke taak’,
Kamerstukken II 1999/00, 26 982, nrs. 1-2, p. 10.

28 Zie voor kritiek op de mogelijkheid van bijzondere aanwijzingen jegens zbo’s HR.B.M.
Kummeling en G.D. Minderman, Ministeri¢le verantwoordelijkheid en de financién van
zelfstandige instellingen, in: G.D. Minderman/J.P. Bahlmann/H.R.B.M. Kummeling,
Verantwoording van klasse(n), Deventer: W.E.J. Tjeenk Willink 2000, p. 175.

2% G.D. Minderman, Tweede Kamer en rijksfinancién, Den Haag: Boom Juridische Uitgevers
2000, p. 205-206.

30 Ook bekend als “Woensdag, gehaktdag”.
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aangeboden. Daama volgt een plenair debat met de Minister van Financién en
de minister-president. Openstaande vragen kunnen vervolgens met de
vakministers worden besproken.

Het is nog te vroeg om te beoordelen of dit proces daadwerkelijk betekenis
gaat krijgen, maar het is te hopen dat hierdoor gaandeweg de discussies in de
kamer over zelfstandige instellingen niet alleen maar gaan over ontbrekende
(ministeriéle) bevoegdheden en dat er vooral gewerkt wordt aan het
ontwikkelen van een duidelijke toezicht- of controlefilosofie, waardoor helder
wordt in welke mate de kamer zich kan en wil bemoeien met het functioneren
van zelfstandige instellingen.

Er is ook wel kritiek op het optreden van de Algemene Rekenkamer. Zij zou
via de oprekking van de ministeriéle verantwoordelijkheid zich teveel (willen)
bemoeien met het functioneren van zelfstandige instellingen. Die kritiek lijkt
mij grotendeels onterecht. De Rekenkamer heeft nu eenmaal wettelijk meer
onderzoeksbevoegdheden dan de ministers bevoegdheden hebben om te
interveniéren. Dat roept inderdaad spanningen op. Het synchroniseren van
beider bevoegdheden naar het niveau van de minister is echter geen goede
oplossing. De rapportages van de Rekenkamer zijn buitengewoon nuttig om
dat zij steeds dwingen tot nadenken over de vraag over er vanuit het oogpunt
van rechtmatige en doelmatige besteding van middelen wel sprake is van een
adequate bevoegdheidsverdeling.

Kuiper heeft in zijn proefschrift over financiéle controle op zelfstandige
bestuursorganen m.i. terecht als kritiek aangevoerd dat de Algemene Reken-
kamer haar minimumpakket aan bevoegdheden voor ministers nauwelijks
motiveert. Overigens pleit hij ook voor een algemene basisregeling, maar die
ziet er wat anders uit dan de Rekenkamer voor ogen heeft. Naar zijn oordeel is
noodzakelijk om een scheiding te maken tussen interventiebevoegdheden en
informatiebevoegdheden. Uitgangspunt daarbij is dat interventiebevoegd-
heden thuishoren bij ministers die daarover verantwoording afleggen aan het
parlement. Informatiebevoegdheden dienen naar zijn oordeel bij onathan-
kelijke controle-instanties te berusten, omdat anders het risico te groot zou
worden dat beleidsmatige overwegingen bepalend worden voor financiéle
informatie, hetgeen tot weinig voorspelbare (financiéle) oordelen zou leiden.
De Algemene Rekenkamer acht hij niet geschikt voor deze eerste-
lijnscontrole. Allereerst niet omdat de Rekenkamer deze taak normaliter ook
niet verricht en ten tweede omdat de Rekenkamer dan een opdrachtrelatie met
de minister zou kunnen komen te staan die niet past bij onafhankelijke
Rekenkamer die zelf haar onderzoeksagenda bepaalt. Hij pleit voor de
instelling van een onafhankelijk College van financieel toezicht op zelf-
standige bestuursorganen, aan te haken bij het ministerie van Financién.*'

31 G.M. Kuiper, Financiéle controle op zelfstandige bestuursorganen, Deventer: Kluwer 1999,
p. 170-175.
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Mjj hijkt de door Kuiper voorgestelde constructie niet gelukkig. Zoals ik in
mijn oratie al heb aangegeven, leidt het scheiden van interventiebevoegdheden
en informatiebevoegdheden tot ministers en een kamer die in den blinde
moeten vertrouwen op anderen en bijgevolg ook gaan sturen in de mist.>? Het
uitbreiden van het toch al zo omvangrijke oerwoud van instellingen rond de
centrale overheid met een instelling die ook nog eens in een concurrentie-
verhouding komt te staan met de Algemene Rekenkamer lijkt mij ook geen
aantrekkelijke gedachte.

2.4 Doorzichtige en overzichtelijke overheidsorganisatie

De zorg over de gebrekkige inzichtelijkheid van het openbaar bestuur is ook
een argument dat regelmatig wordt aangedragen als het gaat om de wenselijk-
heid van een kaderwet. In kamermoties is dit tot uitdrukking gebracht,®® de
commissie Scheltema heeft gewezen op de onevenwichtige beleidsvorming
die het resultaat is van een willekeurige en onevenwichtige toedeling van
taken en bevoegdheden® en ook in de literatuur is de laatste jaren een lans
gebroken voor een doorzichtige en overzichtelijke overheidsorganisatie.

In zijn proefschrift betoogde Zijlstra al dat om principi€le redenen, gelegen in
de eisen van de democratische rechtsstaat, een doorzichtige en inzichtelijke
overheidsorganisatie vereist is.** In het preadvies dat hij samen met Ten Berge
schreef voor de NJV wordt nog een aantal praktische redenen daaraan
toegevoegd. In de eerste plaats is er “de wenselijkheid van een voor alle
betrokkenen duidelijke en heldere inrichting en taakverdeling, die er niet mee
wordt gediend als voor dezelfde figuren verschillende termen worden
gebruikt, en dezelfde termen in de ene wet iets anders betekenen dan in de
andere wet (zoals ‘aanwijzing’, ‘raad van toezicht’ en ‘dagelijks bestuur’).
Ten tweede betekent de huidige situatie dat degenen die met de voorbereiding
van een instellingswet ter zake van een rechtspersoon sui generis zijn belast
steeds opnieuw het wiel zitten uit te vinden, hetgeen in hoge mate inefficiént
is.” Verwijzend naar het proefschrift van Boxum® zien zij het nut van een
algemene regeling ook in het voorkomen van leemten die niet bedoeld en
gewenst zijn. Het laatste argument dat zij aanvoeren is dat een algemene
regeling waarin enkele standaardfiguren van publiekrechtelijke rechtspersonen
worden aangeboden (vergelijkbaar met het systeem van privaatrechtelijke
rechtspersonen in boek 2 BW) het voordeel heeft dat minder hoeft te worden

%2 H.R.B.M. Kummeling, Relatieve Geheimhoudingsplichten, Deventer : W.E.J. Tjeenk
Willink1997, p. 22.

33 Kamerstukken I 1996/97, 25268, nr. 4.

34 Kamerstukken IT 1992/93, 21 427, nrs. 40 en 41, p. 47-48.

35 Zijlstra 1997 (noot 23), p. 56-57 en 139-151.

% J.L. Boxum, Algemene wetgeving voor zelfstandige bestuurslichamen, Deventer: Kluwer
1997, p. 10-11.
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gegrepen naar de in bepaalde opzichten problematische privaatrechtelijke
rechtspersoon.”’ .
Scheltema heeft degenen die van oordeel zijn dat de zelfstandige bestuurs-
organen te verschillend zijn om in een algemene regeling te vatten van repliek
gediend. Zijn redenering verdient een uitvoerig citaat: “(...) het argument dat
alle zbo’s zo sterk van elkaar verschillen dat een algemene regeling weinig
kan betekenen, doet in ons rechtssysteem haast potsierlijk aan. In het begin
van de negentiende eeuw was er geen algemeen statuut voor gemeenten en het
is de verdienste van Thorbecke geweest daar eenheid in te brengen. Men prijst
hem nog steeds daarvoor. De huidige wet geldt voor Amsterdam en voor
Schiermonnikoog, hoewel het hier om zeer verschillende gemeentelijke
organisaties gaat. In het privaatrecht bestaat er voor vennootschappen, hoe
ongelijksoortig die ook zijn, een algemene en vaak uiterst gedetailleerde
regeling. Is dan in gemoede vol te houden dat er voor zbo’s niet een algemene
regeling kan komen die voor ieder daarvan geldt?”*®

2.5 Tussenbalans

Waarom heb ik zo uitvoerig stilgestaan bij de voorgeschiedenis en de
achtergronden van de Kaderwet? Om aan te tonen dat er van de zijde van het
kabinet nogal wat verwachtingen zijn gewekt en bij anderen, in het bijzonder
de Tweede Kamer, nogal wat verwachtingen leefden ten aanzien van de
Kaderwet. Er zijn drie, onderling verweven, hoofdmotieven voor de totstand-
koming van een kaderwet. Deze motieven onderschrijf ik. Natuurlijk besef ik
ook dat er momenteel krachtige pleidooien worden gehouden voor wat
genoemd wordt de ‘horizontalisering’ van de publieke verantwoording naar
Raden van Toezicht, gebruikersraden of cliéntenraden, waarbij nadere eisen
omtrent het functioneren van zelfstandige instellingen onder andere worden
neergelegd in kwaliteitshandvesten. Met name de zelfstandige instellingen
zelf lijken hier sterk voor geporteerd. Ook het eindadvies van de Ambtelijke
Commissie Toezicht (commissiec Borghouts) is met dit gedachtegoed
doordrenkt.®® Dergelijke ideeén worden met name gevoed vanuit de
bestuurskundige literatuur. Collega-preadviseur Bestebreur gaat hier nader op
in. Ook ik ben van oordeel dat er veel te winnen valt met een versterking van
de horizontale verantwoordingsrelaties. De Kaderwet zou overigens ook op dit
punt nuttige diensten kunnen bewijzen. Maar wat daar ook van zij: ik deel de
opvatting van de huidige minister van BZK, dat de horizontale
verantwoordingsrelaties nimmer volledig in de plaats kunnen komen van de

37 ].B.J.M. ten Berge/S.E. Zijlstra, De publiekrechtelijke rechtspersoon in ontwikkeling,
preadvies NJV, Deventer: W.E.J. Tjeenk Willink 2000, p. 77-78. Zie ook K. Schroten, De
overheidsstichting op het niveau van de centrale overheid, diss. Deventer: W.E.J. Tjeenk Willink
2000, met name hoofdstukken 4 en 5.

38 M. Scheltema, Een goed kader voor zbo’s?, NTB 2000/9, p. 277.

3 Vertrouwen in verantwoordelijkheid, Den Haag 2000, met name p. 29 e.v.
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reguliere, verticale, publicke democratische verantwoording. Publieke taken,
verricht door publieke instellingen, gefinancierd uit publieke middelen, dienen
publiek te worden verantwoord. Aangezien het hier gaat om behartiging van
taken ten behoeve van het algemene belang, dient de publieke verantwoording
(uiteindelijk) plaats te vinden ten overstaan van die instanties, welke in ons
staatsbestel zijn aangewezen om de integrale belangenafweging ter behar-
tiging van het algemeen belang te verrichten, te weten de volksvertegen-
woordiging(en).

Met de drie genoemde hoofdmotieven voor een kaderwet als voornaamste
leidraad wordt nu de inhoud van het wetsvoorstel besproken.

3. Doelstellingen van de Kaderwet

Het onderdeel doelstellingen uit de memorie van toelichting wekt hoge
verwachtingen. In de kern gaat het volgens de regering bij dit wetsvoorstel om
“harmonisatie van het organisatierecht voor zelfstandige bestuursorganen en
de regeling van het primaat van de politiek.” Meer specifiek zijn er vier
doelstellingen. Allereerst beoogt het wetsvoorstel enige ordening aan te
brengen in het organisatierecht. Het tweede doel betreft een heldere regeling
van de ministeriéle verantwoordelijkheid. Vervolgens beoogt de Kaderwet
meer helderheid te scheppen met betrekking tot de financi€le controle op
zelfstandige bestuursorganen en ten slotte wil de Kaderwet een vergroting van
het publieke inzicht in het functioneren van zelfstandige bestuursorganen
bewerkstelligen.*’

Deze doelstellingen zijn fraai. Zij sporen grotendeels met de hiervoor
geschetste hoofdmotieven voor een kaderwet. Maar worden de beoogde
doelen ook door de wettekst naderbij gebracht? Hierna zal ik daar bij de
verschillende onderdelen meer gedetailleerd op ingaan. Op deze plaats kan ik
alvast melden dat alle mooie doelstellingen in de lucht komen te hangen
doordat het wetsvoorstel niet dwingt tot harmonisatie. Dit kernbezwaar heeft
tweeérlei oorzaak. Allereerst wordt de bijzondere wetgever alle ruimte
geboden om af te wijken van de Kaderwet. Voortdurend wordt in de memorie
van toelichting gewezen op de grote variéteit aan zelfstandige bestuursorganen
als gevolg waarvan “differentiatic en maatwerk mogelijk moeten blijven.”*'
Belangrijker nog is dat art. 2 van de wet aangeeft dat de wet alleen van
toepassing is op zelfstandige bestuursorganen die daartoe uitdrukkelijk bij
wet, AMvB of ministeri€le regeling zijn aangewezen. De Raad van State en de
regering spreken in dit verband van een ‘wettelijk enumeratiestelsel’. Dit lijkt
mij onjuist; er wordt (vooralsnog) niets opgesomd, zoals bijvoorbeeld
voorheen in de bijlage van de Wob gebeurde. Ook de in het art. 33 genoemde
register vervult die functie blijkbaar niet omdat daar wordt gesproken van

4 MvT, p. 4-5.
“1 Bijv. al op p. 1 van de MvT.
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“alle” zelfstandige bestuursorganen en dus niet louter van Kaderwet-zbo’s.
Beter lijkt het mij om hier net als Kortmann te spreken van een ‘open
optiestelsel’. En dat open optiestelsel heeft als mogelijk gevolg dat de
Kaderwet zonder object blijft.*” Maar zelfs al worden er Kaderwet-zbo’s
aangewezen, dan nog blijven we zitten met een enorme diversiteit aan
organisatieregelingen, ministeriéle bevoegdheden, verantwoordingsplichten
etc. en bijgevolg ook met de problemen die de wet juist uit de wereld wil
helpen.

Ten aanzien van de reikwijdte van de wet is voorts opvallend dat niet
tegemoet gekomen wordt aan de wensen van de Rekenkamer om ook de
RWT’s, niet zijnde zbo’s, onder een algemene regeling te brengen, terwijl
naar mijn oordeel daar op z’n minst hoofdstuk 4 betreffende het financieel
toezicht op van toepassing zou kunnen worden verklaard. Daarnaast valt op
dat niet getracht wordt de zbo’s van de territoriaal gedecentraliseerde
overheden onder de algemene regeling te vatten.

In het licht van de doelstellingen en de verwachtingen is het teleurstellend dat
de bepalingen over het organisatierecht van de publiekrechtelijk vormgegeven
zelfstandige bestuursorganen buitengewoon marginaal zijn gebleven en dat
niets is geregeld over de gronden voor instelling of opheffing van zelfstandige
bestuursorganen, noch over de keuze voor een bepaalde (publiekrechtelijke of
privaatrechtelijke) vormgeving, terwijl de Aanwijzingen daar toch een aantal
uitstekende aanknopingspunten voor bieden.

4, Karakter van de wet

In de memorie van toelichting wordt meegedeeld dat er bij de Kaderwet
sprake is van een algemene wet. Opvallend is dat we dit eerst in de memorie
van toelichting lezen. Zo staat in het opschrift van de Kaderwet adviescolleges
dat het daar gaat om een wet, houdende “algemene (curs. HK) regels.”** Het
opschrift van de onderhavige Kaderwet meldt slechts dat het gaat om een wet
houdende “regels”. Toch heet zij vervolgens tussen haakjes “Kaderwet”.
Wordt met dit verschil in opschrift tevens een verschil in harmonisatie-
ambities uitgedrukt? In ieder geval wordt geen verschil in juridische status
beoogd. Volgens de MvT worden met deze wet dezelfde doelstellingen
nagestreefd als met de Algemene wet bestuursrecht. Die doelstellingen zijn:
a. het bevorderen van eenheid binnen een bepaald rechtsgebied, in dit geval
het recht met betrekking tot zelfstandige bestuursorganen;
b. het systematiseren en waar mogelijk vereenvoudigen van de desbetref-
fende wetgeving;

42 C A.J.M. Kortmann, Het voorstel van Kaderwet zelfstandige bestuursorganen: weinig kader
voor veel diversiteit, Gst. 2001, nr. 7135, p. 66.
43 Stb. 1996, 378.
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c. het codificeren van ontwikkelingen die zich op het rechtsgebied hebben
voorgedaan en

d. het treffen van voorzieningen ten aanzien van onderwerpen die zich naar
hun aard niet voor regeling in bijzondere wetten lenen.

Voor het overige kent de Kaderwet niet de territoriumdrift van de Algemene
wet bestuursrecht; het onderscheid tussen dwingende, regelende en semi-
dwingende regels wordt hier niet gebruikt.** In het Verslag wordt door een
aantal fracties betwijfeld of we hier wel te maken hebben met een kaderwet en
wel om twee redenen. Allereerst omdat we hier te maken hebben met een
minimale regeling en ten tweede omdat er zo gemakkelijk van afgeweken mag
worden.*®

We kennen geen wettelijk beschermde definitie van de term ‘kaderwet’. De
Aanwijzingen kennen wel een definitie van ‘algemene wetten’ Volgens de
toelichting bij Ar 49 worden daarmee bedoeld: “wetten die algemene regels
voor een rechtsgebied geven”. In diezelfde toelichting worden vervolgens o.a.
de Algemene wet bestuursrecht en de Kaderwet adviescolleges genoemd. Het
lijkt er dus op dat kaderwetten niets anders zijn dan algemene wetten. Er
gelden geen voorschriften voor de minimale graad van harmonisatie die door
middel van een algemene wet moet worden bereikt, dus daaraan laat zich niet
bepalen of we met we met een algemene wet of kaderwet te maken hebben.
De Raad van State heeft deze problematiek van een andere kant benaderd door
voor te stellen dat in de Kaderwet slechts bepalingen worden opgenomen ten
aanzien waarvan in minder dan 25% van de instellingsregelingen een
afwijking noodzakelijk is.** Een dergelijke kwantitatieve benadering is
natuurlijk arbitrair; waarom bijvoorbeeld geen meerderheidsregel? Belang-
rijker is dat toepassing van een dergelijke benadering tot kwestieuze
uitkomsten kan leiden. Zo is bijvoorbeeld onder toepassing van het criterium
van de Raad van State de mogelijkheid tot het stellen van beleidsregels door
de ministers ter zake van de bevoegdheidsuitoefening door zelfstandige
bestuursorganen uit het wetsvoorstel geschrapt. Om vergelijkbare redenen —
als ik het goed begrepen heb — is de ministeriéle goedkeuring inzake algemeen
verbindende voorschriften en heffingen, voorwaar toch geen kleinigheden, uit
het wetsvoorstel verdwenen.” Men had het schrappen van dergelijke
belangrijke bepalingen op verschillende manieren kunnen voorkomen. Aller-
eerst had in de Kaderwet net als in de Aanwijzingen een onderscheid gemaakt
kunnen worden tussen verschillende typen zelfstandige bestuursorganen,
waarna vervolgens bepaald had kunnen worden dat de beleidsregel-
bevoegdheid zou gelden ten aanzien van de zelfstandige bestuursorganen
belast met regelgebonden uitvoering. Ook had men een aantal bevoegdheden

4 MvT, p. 5.

45 Verslag, p. 11 ev.

46 Kamerstukken 11, 2000/01, 27 426, A, p. 2.

47 Kamerstukken II 2000/01, 27 426, A, p. 7en 9.
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voorwaardelijk kunnen formuleren, net zoals gebeurd is in artikel 12 van de
Kaderwet. Ik zie niet in waarom daar bijvoorbeeld niet ook de vaststelling van
algemeen verbindende voorschriften genoemd zou kunnen worden.

Nu kwantitatieve criteria met betrekking tot de mate van harmonisatie niet
bepalend kunnen zijn voor de beantwoording van de vraag of er sprake is van
een ‘Kaderwet’, is het de vraag — in termen van kamerleden — of de Kaderwet
juridisch gezien dat predikaat wel verdient. Vooropgesteld zij dat de
toekenning van een dergelijk predikaat geen bijzondere plaats in juridische
hiérarchie van normen met zich brengt. Elke formele wet heeft dezelfde
juridische status, ongeacht haar benaming.*® Dat zou wat mij betreft anders
mogen worden,*® maar vooralsnog hebben algemene of kaderwetten alleen
rechtsgevolgen voor rijks(wetgevings)ambtenaren. Ingevolge Ar 49 zijn
laatstgenoemden gehouden om in de memorie van toelichting van een
bijzondere wet een afwijking van een algemene wet te motiveren. Het feit dat
de regering in de memorie van toelichting bij de Kaderwet deze
motiveringsplicht bij afwijking expliciet meldt, heeft dus geen toegevoegde
waarde. Omwille van de kenbaarheid van normen heb ik een voorkeur voor
expliciete wettelijke bepalingen als bijvoorbeeld art. 115 Gemeentewet, maar
ook dat verleent de algemene of kaderwet geen bijzondere juridische status.
Zolang er grondwettelijk nog geen bijzondere status is toegekend aan
dergelijke wetten, zou een hogere rangorde voor bepaalde voorschriften
inzake zelfstandige bestuursorganen slechts gerealiseerd kunnen worden door
ze op te nemen in de Grondwet, de uit juridisch oogpunt enige echte kaderwet.
Daarmee is tegelijkertijd een extra argument gegeven voor grondwettelijke
verankering van zelfstandige bestuursorganen.*

5. Reikwijdte van de wet

Over de reikwijdte van de wet zijn hiervoor al enkele opmerkingen gemaakt.
Dat de zelfstandige bestuursorganen van de territoriaal gedecentraliseerde
overheden niet onder de Kaderwet vallen lijkt mij terecht. Voor zover er
knelpunten op dit niveau worden gesignaleerd,” dienen zij weggenomen te
worden in drie andere kaderwetten, te weten de Provinciewet, de Gemeente-
wet en de Wet gemeenschappelijke regelingen.

8 Vgl. C.A.J.M. Kortmann, Wie van de drie: de algemene wet, de algemene wet of de
bijzondere wet?, preadvies voor de VAR, Den Haag: Boom Juridische uitgevers 2000, p. 23.

*2 Vgl. O.A.M. Floris/M.C. Burkens/H.R.B.M. Kummeling, Grondrechtenbescherming door
algemene wetten, Zwolle: W.E.J. Tjeenk Willink 1994.

50 70 ook Ten Berge en Zijlstra, aw., p. 85.

51 Zijlstra heeft er een aantal geconstateerd op gemeentelijk niveau. Zie Zijlstra 1997, p. 474 e.v.
en S.E. Zijlstra, Verzelfstandiging op gemeentelijk niveau als wetgevingsvraagstuk, in:
RegelMaat 1999/1, p. 39 e.v.
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Minder begrijpelijk is het dat de RWT’s niet zijnde zelfstandig bestuursorgaan
buiten de reikwijdte van de wet vallen. Vanuit de Tweede Kamer zijn daar
kritische opmerkingen over gemaakt.** Vanzelfsprekend is ook de Reken-
kamer daar niet gelukkig mee. Met de Rekenkamer ben ik van oordeel dat het
in de Kaderwet niet gaat om de regeling van het openbare gezag van de
zelfstandige instellingen.”® Daar zijn andere wetten voor, onder andere de
Algemene wet bestuursrecht. Bij de Kaderwet gaat het om de regeling van de
ministeriéle verantwoordelijkheid voor de — op afstand geplaatste — uitvoering
van publieke taken en het publieke geld dat daarmee gemoeid is. Het maakt
daarbij niet uit of de zelfstandige instelling openbaar gezag uitoefent. Met de
voorgestelde regeling vallen bijvoorbeeld de publieke omroepen, rijksmuseale
instellingen, NS-taakorganisaties (Infrabeheer, Verkeersleiding en Railned) en
de PTT-Post BV buiten de reikwijdte van de wet. Wetstechnisch kan dit
gemakkelijk opgelost worden door aan artikel 2 toe te voegen: “Deze wet is
van overeenkomstige toepassing op de rechtspersonen bedoeld in artikel 59,
eerste lid, onder d, van de Comptabiliteitswet.”® De wet zou dan ook
omgedoopt kunnen worden tot ‘Kaderwet zelfstandige instellingen met een
wettelijke (of: publieke) taak’, waarna vervolgens beoordeeld moet worden of
het begrip ‘zelfstandig bestuursorgaan’ niet structureel vervangen moet
worden door het begrip ‘zelfstandige instelling’.

Nu het zijn van bestuursorgaan nog cruciaal is voor de reikwijdte van de wet
is het de vraag of de gekozen definitie wel zo gelukkig is. Opvallend is dat
geen aansluiting is gezocht bij het bestuursorgaanbegrip van de Awb. Als ik
de memorie van toelichting goed begrijp, heeft dat twee hoofdredenen.
Allereerst zou voor organen die geheel geen openbaar gezag uitoefenen de
Kaderwet teveel regels bevatten. Hiervoor heb ik dat al bestreden. De
voorbeelden die door de regering worden aangevoerd overtuigen mij niet. Zo
zouden adviescolleges buiten de Kaderwet moeten vallen (immers geen
openbaar gezag), maar men had deze gemakkelijk kunnen wegschrijven door
de definitie van Ar 124a over te nemen: “Onder zelfstandig bestuursorgaan
wordt verstaan: bestuursorgaan op het niveau van de centrale overheid, dat
niet hiérarchisch ondergeschikt is aan een minister en niet is een advies-
college, als bedoeld in de Kaderwet adviescolleges, waarvan de adviestaak de
hoofdtaak is.”

De andere reden voor het niet gebruiken van het Awb-bestuursorgaanbegrip is
dat men wil voorkomen dat men met de rafelige randen van dit begrip
geconfronteerd wordt. Gegeven de publicke taakjurisprudentie van de
Afdeling bestuursrechtspraak zou het zomaar kunnen gebeuren dat bij
rechterlijke uitspraak een zelfstandige instelling bij rechterlijke uitspraak tot
zelfstandig bestuursorgaan zou worden gekwalificeerd, waarmee het vervol-

%2 Verslag, p. 13 en 17.
53 Reactie van de Rekenkamer, brief van 8 december 2000.
54 70 ook de Rekenkamer. Zie de in de vorige noot genoemde brief, annex 3.
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gens onder de reikwijdte van de Kaderwet zou komen te vallen.’® Om een en
ander te voorkomen is in de Kaderwet een gesloten systeem opgenomen,
waarbij alleen zelfstandige bestuursorganen onder de reikwijdte van de wet
vallen die hun openbare gezag bij of krachtens de wet bij AMvB of ministe-
riéle regeling hebben gekregen.

De Raad van State vreesde problemen met de ‘randen’ van het Awb-
bestuursorgaanbegrip en kwam daarom met het voorstel een enumeratiestelsel
in de wet op te nemen.>® Het gevolg van een en ander is dat er nu sprake is van
een dubbele tang: een gesloten systeem én een enumeratiestelsel. Met Peters
ben ik van oordeel dat dit te veel van het goede is; het gesloten systeem is niet
nodig, omdat er een enumeratiestelsel geldt.”” Uit het oogpunt van harmoni-
satie van begrippen is het onaantrekkelijk als er weer een nieuw bestuurs-
orgaanbegrip wordt geintroduceerd. Aansluiting bij de Awb op dit punt ligt
voor de hand en voor het beoogde effect maakt het — vanwege het enumeratie-
stelsel - niet uit.

Met toepassing van het enumeratiestelsel zullen bepaalde zelfstandige
bestuursorganen hoe dan ook niet onder de reikwijdte van de wet worden
gebracht, zo heeft de regering in de memorie van toelichting al aangegeven.
Van de genoemde uitzonderingen zijn met name de onderwijsinstellingen en
de politieregio’s interessant.

De uitzondering van de onderwijsinstellingen wordt ten aanzien van
universiteiten en hogescholen als volgt gemotiveerd: “De desbetreffende
wetgeving als de Wet op het hoger onderwijs en wetenschappelijk onderzoek
regelt reeds uitputtend de diverse van belang zijnde aspecten voor deze
instellingen, ook waar het gaat om politieke en democratische verantwoording
(...)7*® Wie de verhoudingen onder de MUB (Wet modemisering
universitaire bestuursorganisatie) kent, waarbij de positie van de raden is
gemarginaliseerd, zal niet meteen overtuigd zijn van de gedachte dat het met
de democratische verantwoording wel snor zit. Minstens zo belangrijk is dat
uit onderzoek is gebleken dat ministeriéle bevoegdheden, noch de financi€le
verantwoording in de diverse onderwijswetten (feitelijk) uitputtend zijn
geregeld. Zo drijft de hele WHW op de gedachte dat de Minister van
Onderwijs met de mogelijkheid van benoeming en ontslag van de leden van
de Raad van Toezicht van een universiteit voldoende instrumenten in handen
heeft om toezicht uit te oefenen op het reilen en zeilen van openbare
universiteiten. Taakverwaarlozingsregelingen etc. ontbreken.”® De financiéle

% MvT, p. 8.

56 Kamerstukken II 2000/01, 27 426, A, p. 4.

57 J A.F. Peters, De Kaderwet zelfstandige bestuursorganen: een eerste kennismaking, in:
Tijdschrift Privatisering 2000/5, p. 6.

58 MvT, p. 10.

59 1 R.B.M. Kummeling/A.P.W. Duijkersloot/G.D. Minderman/I.A. van Schagen/ S.E. Zijlstra,
Verkenningen van verantwoordelijkheid, Ministeriéle verantwoordelijkheid voor het toezicht op
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risico’s zijn enorm; universiteiten en hogescholen die in toenemende mate
(gedwongen) op de markt opereren, gaan met regelmaat grote financiéle
verplichtingen aan (o0.a. nieuwbouw, al dan niet in het buitenland) die hen op
of over de rand van de financi€le afgrond kunnen brengen. Er is nog geen
enkele minister geweest die niet de buidel opentrok bij dreigend faillissement.
Met andere woorden: er zijn genoeg redenen om (bepaalde) onderwijs-
instellingen wel onder de werking van de Kaderwet te brengen. De gebezigde
contra-argumentatie overtuigt vooralsnog niet. De ministeriéle bevoegdheden
en de financiéle verantwoording zijn feitelijk niet uitputtend geregeld.
Wellicht bedoelt de regering te zeggen dat vanwege de gewenste grote
autonomie van deze instellingen de geldende regelingen uitputtend horen of
beogen te zijn. Als dit het werkelijke argument is, dan zou dat ook gebruikt
moeten worden.

Ten aanzien van de politieregio’s wordt door de regering gesteld, dat deze
gezien hun historie niet tot de centrale overheid gerekend kunnen worden en
dus buiten de werking van de Kaderwet moeten vallen.*® Dit argument is maar
ten dele juist, namelijk voor zover het betreft de positie van de voormalige
gemeentepolitie. Los daarvan: niet de historische, maar de tegenwoordige
positie dient bepalend te zijn voor de beantwoording van de vraag of het
Kaderwetregime van toepassing dient te worden verklaard. Feit is dat de
politieregio’s rechtstreeks en geheel worden bekostigd uit de rijksbegroting.
Feit is ook dat Minister van Justitie en het OM bevoegdheden uitoefenen ten
aanzien van het functioneren van de regio’s waar het betreft opsporing en
vervolging. De Minister van Binnenlandse Zaken heeft bevoegdheden in het
kader van beheer. Deze bevoegdheden, waaronder aanwijzingsbevoegdheden,
zijn deels ingrijpend van aard.®’ Zeker waar het betreft de (financigle)
verantwoording zie ik niet in waarom de Kaderwet niet van toepassing zou
moeten zijn, zeker gelet op het feit dat hier voortdurend discussie over is (bijv.
meer blauw op straat vs. aanschaf computers). Vooralsnog is mij ook niet
duidelijk waarom de andere bepalingen van de Kaderwet niet ook van
toepassing zouden kunnen zijn. Hooguit is er behoefte aan meer bevoegd-
heden jegens de regio’s. Mede vanwege het gegeven dat de democratische
verantwoording ter zake van het functioneren van regio’s nog steeds gebrek-
kig is, kan hier de Kaderwet goede diensten bewijzen.

de financién van zelfstandige instellingen op het terrein van onderwijs en onderzoek, Deventer:
W.E.J. Tjeenk Willink 1999, p. 131 e.v.

% MvT, p. 6.

61 JM.H. Drayer en J.J.H. Suyver, Politie in de rechtsorde, derde druk, Deventer: W.E.J. Tjeenk
Willink 2000, p. 57 e.v.
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6. De algemene bepalingen over publiekrechtelijk vormgegeven
zelfstandige bestuursorganen

Al eerder is opgemerkt dat de Kaderwet weinig organisatierechtelijke
bepalingen bevat. Zeker waar het de positie van Raden van Toezicht betreft is
hier sprake van een gemiste kans. Nogal wat zelfstandige bestuursorganen
kennen deze figuur. In de praktijk zijn zij echter zeer verschillend ingericht.
Ook ten aanzien van benoeming en ontslag blijken er varianten te bestaan
waar ogenschijnlijk geen reden voor is. Belangrijker is nog dat er nogal wat
verwarring bestaat over taken en bevoegdheden van deze RvT’s. Oefenen zij
toezicht uit ten behoeve van de minister, of functioneren zij geheel in dienst
van de goede taakbehartiging door het zbo? Deze problemen zijn door Ten
Berge en Zijlstra helder uit de doeken gedaan.® Ook via vragen uit de praktijk
is mij gebleken dat hierover veel misverstanden bestaan. De commissie
Borghouts kiest er onomwonden voor om de RvT te plaatsen in de sfeer van
de interne (kwaliteits-)controle, dus als interne toezichthouder.®® Daar lijkt
inderdaad ook de voornaamste winst gehaald te kunnen worden met de
instelling van een RvT. Net als Boxum ben ik van oordeel dat het onjuist is
om een RvT te zien als doorgeefluik of toezichthouder ten behoeve van de
minister, laat staan als buffer tussen minister en bestuur.®* In het laatste geval
vormt de RvT een belemmering voor de bevoegdheidsuitoefening door de
minister. In het eerste geval zal de RvT worden beschouwd als ministeriéle
pottenkijker die men maar beter niet alle informatie kan verschaffen, met als
gevolg dat de RvT een minder sterke rol kan spelen bij de bevordering van de
kwaliteit van de taakbehartiging.

Om aan de genoemde verwarring een einde te maken, dus om de
doorzichtigheid van het zelfstandige bestuur te bevorderen, verdient het zeker
aanbeveling om een regeling over RvI’s in de Kaderwet op te nemen. Een
concept ligt al klaar; Boxum heeft in zijn proefschrift een prima set regels
geformuleerd voor het geval bij of krachtens de wet is bepaald dat een zbo een
Raad van Toezicht heeft. Hij doet o0.a. voorstellen voor taken, samenstelling,
benoeming en ontslag, openbaarheid van vergaderingen en besluitvorming.®®
Daarmee wordt ook recht gedaan aan de door de commissie Borghouts —
terecht — geformuleerde eisen inzake transparantie van toezicht.

Onder ander uit het oogpunt van transparantie is het opmerkelijk dat art. 6 van
de Kaderwet niet voorschrijft dat het zelfstandig bestuursorgaan een
bestuursreglement vaststelt. De vaststelling van een bestuursreglement is
facultatief gehouden, maar als er een wordt vastgesteld, dan behoeft het
ministeriéle goedkeuring. In de memorie van toelichting wordt geen reden
gegeven voor het niet verplicht stellen van een bestuursreglement. Wel is een

62 Zie hun preadvies voor de NJV, p. 68 e.v.
8 “Vertrouwen in onafhankelijkheid,’ p. 10, aanbeveling 4.

- % Boxum 1997, p. 139.

8 Boxum 1997, p. 277 e.v.
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motivering gegeven voor het ministeri€le goedkeuringsrecht: “De reden
hiervoor is dat de minister een algemene verantwoordelijkheid heeft voor de
taakuitoefening door het zelfstandig bestuursorgaan (ziehier wederom de
omkering van verantwoordelijkheid en bevoegdheid, HK) en de in een
bestuursreglement opgenomen regels — te denken valt bijvoorbeeld aan regels
over de wijze van besluitvorming, de taakverdeling tussen de leden enzovoort
_ het functioneren en daarmee de taakuitoefening kunnen beinvloeden.”*®
Vanzelfsprekend is het intern functioneren van belang voor de
taakuitoefening, daarmee is ook het belang van helderheid — en niet alleen
voor de minister — over de inrichting van het bestuur gegeven. Het doet dan
vervolgens merkwaardig aan dat slechts ministeri€le verantwoordelijkheid
voor de interne taakverdeling wordt gecreéerd louter voor de gevallen waarin
bestuursreglement wordt vastgesteld. Het verdient m.i. aanbeveling om de
vaststelling van een bestuursreglement in de Kaderwet imperatief te maken.

Opmerkelijk is dat de Kaderwet over de inrichting van het bestuur nagenoeg
zwijgt. Zo is er niets te vinden over benoemingstermijnen, interne bevoegd-
heidsverdeling (indien aan de orde) en plaatsvervangende bestuursleden. Er
geldt geen expliciet verbod voor de benoeming van aan de minister
ondergeschikte ambtenaren in het bestuur, zoals dat wel is opgenomen in Ar
124i.5” Ook zwijgt het wetsvoorstel over de openbaarheid van vergaderingen.
Op zijn minst zou toch over deze belangrijke kwestie een bepaling opgenomen
kunnen worden vergelijkbaar met Ar 124r: “De openbaarheid van
vergaderingen wordt voorgeschreven volgens in de instellingswet te stellen
regels.”

De overige bepalingen van hoofdstuk 2 van de Kaderwet geven mij geen
aanleiding tot commentaar, met uitzondering van art. 11. Het voorstel luidt
aldus: “Het personeel dat werkzaam is ten behoeve van een zelfstandig
bestuursorgaan staat onder het gezag van een zelfstandig bestuursorgaan en
legt over werkzaamheden uitstuitend daaraan verantwoording af.” Blijkens de
toelichting is deze bepaling opgenomen voor het specifieke geval waarin
personen die werkzaam zijn voor zelfstandige bestuursorganen die deel
uitmaken van de rechtspersoon Staat een arbeidsrelatie onderhouden met de
minister. In dat geval is de bepaling wat ongelukkig geformuleerd. In de
huidige redactie impliceert zij immers dat de desbetreffende ambtenaren voor
zover zij werkzaamheden verrichten ten behoeve van de minister aan deze
geen verantwoording hoeven af te leggen. Dat zou wat merkwaardig zijn. Zo
heeft bijvoorbeeld de adjunct-secretaris van de Kiesraad nog reguliere taken
ten dienste van de Minister van BZK. Het kan toch niet zo zijn dat daarover
geen verantwoording meer hoeft te worden afgelegd aan de minister. Beter

% MvT, p. 24.
%7 In vergelijkbare bepaling kent art. 12, tweede lid, Kaderwet adviescolleges.
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zou het zijn om een bepaling op te nemen vergelijkbaar met artikel 15, tweede
lid, van de Kaderwet adviescolleges. In aangepaste vorm zou deze dan kunnen
komen te luiden: “Personen werkzaam voor een zelfstandig bestuursorgaan
zijn voor deze werkzaamheden uitsluitend verantwoording schuldig aan het
zelfstandig bestuursorgaan.”

7. Ministeriéle bevoegdheden inzake informatievoorziening, sturing en
toezicht

Het hoofdstuk 3 over informatievoorziening, sturing en toezicht komt niet
tegemoet aan eerder door de Tweede Kamer, Algemene Rekenkamer en
literatuur geuite wensen met betrekking tot het minimumpakket aan
toezichtbevoegdheden van de minister.

In paragraaf 3 is al aangegeven dat het ministeri€le goedkeuringsrecht zich
niet uitstrekt tot de vaststelling van algemeen verbindende voorschriften door
het zelfstandig bestuursorgaan. In het oorspronkelijke voorstel was dit wel
geregeld. Dat leidde tot kritiek van de Raad van State. Aldus zou de schijn
worden gewekt dat zelfstandige bestuursorganen steeds dergelijke
bevoegdheden zouden bezitten. De minister ging overstag met als argument
dat de toekenning van een dergelijke bevoegdheid slechts zelden voor zou
komen en dat daarom opname in de Kaderwet van een goedkeuringsrecht ter
zake van algemeen verbindende voorschriften minder praktisch zou zijn.
Overwogen wordt om de Aanwijzingen op dit punt aan te passen. Hiervoor
heb ik al aangegeven dat dergelijke ‘kwantitatieve argumenten’ mij niet
overtuigen. Zoals de minister in zijn nader rapport al aangeeft zal een
goedkeuringsrecht in dit soort gevallen de regel moeten zijn.** Nu het
vaststellen van algemeen verbindende voorschriften een ingrijpende
bevoegdheid is en vaak zal leiden tot kamervragen, had het voor de hand
gelegen om de oorspronkelijke opzet te handhaven. Aanvulling of
aanscherping van de Aanwijzingen op dit punt is in meerdere opzichten een
zwaktebod.

De schrapping van de ministeriéle goedkeuring van heffingen is een exacte
kopie van het voorgaande. Mijn kritiek is identiek. Overigens heeft ook de
Rekenkamer voorgesteld om heffingen weer onder het goedkeuringsrecht te
brengen.®

De titel van hoofdstuk 3 bevat wel de term sturing, maar inhoudelijk valt er op
basis van de Kaderwet weinig te sturen voor de minister; de mogelijkheid tot
het vaststellen van beleidsregels ontbreekt. Ook vanuit het perspectief van
democratische controle valt dit te betreuren. De argumenten voor de
bevoegdheid zijn bekend. Ik ga ze niet herhalen. Ook hier was het weer de
Raad van State die de toekenning van de bevoegdheid — zij zat wel in het

68 Kamerstukken II 2000/01, 27 426, A, p. 8.
5 Brief van 8 december 2000, p. 5.
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oorspronkelijke voorstel — ontraadde. Zij zou niet passen bij alle typen zelf-
standige bestuursorganen en daarom ook niet opgenomen moeten worden in
de Kaderwet. Oplossingen voor dit probleem liggen voor de hand. De
Kaderwet kan net als de Aanwijzingen differentiéren in typen zelfstandige
bestuursorganen en aangeven dat deze bevoegdheid niet geldt ten aanzien van
zelfstandige bestuursorganen waarbij de onafhankelijkheid I de taak-
behartiging het motief vormt voor instelling. In de instellingswet kan dan deze
bevoegdheid expliciet worden uitgezonderd.

Art. 13 eist dat een zbo een jaarverslag maakt waarin de taakuitoefening en het
gevoerde beleid wordt beschreven. In Ar 124s schrijft voor dat steeds moet
worden overwogen of bij of krachtens de wet nadere eisen moeten worden
gesteld aan het jaarverslag en welke onderwerpen in ieder geval moeten
worden behandeld. Om een goed zicht te krijgen op de kwaliteit van de
taakuitoefening zal het in veel gevallen noodzakelijk zijn dat de minister
nadere eisen stelt aan de inrichting en inhoud van het jaarverslag. Al eerder
heb ik er voor gepleit om ter verhoging van de kwaliteit van de publieke
dienstverlening vaker te gaan werken met prestatie-indicatoren en efficiency-
indicatoren. Voorbeelden uit Groot-Brittannié laten zien dat dit ook grote
voordelen heeft voor de invulling van de ministeriéle verantwoordelijkheid en
de parlementaire controle.’”® Met de VVD ben ik van mening dat het
onderhavige wetsvoorstel veel nadruk legt op de informatie over de
bedrijfsvoering, maar nauwelijks aandacht schenkt aan de kwaliteit van de aan
de samenleving geleverde producten.”’ In ieder geval zou duidelijk moeten
zijn dat de minister ook eisen kan stellen aan de te leveren informatie ter zake.
Teneinde misverstanden over een dergelijke bevoegdheid te voorkomen, ware
het wenselijk dat zulks uitdrukkelijk in de Kaderwet wordt geregeld.”

Vanuit de Kamer is er al kritiek gekomen op het feit dat in het tweede lid van
artikel 13 slechts staat dat het jaarverslag wordt toegezonden aan Onze
Minister.”® Er is niets geregeld over openbaarheid van het verslag en ook niet
over toezending aan de kamers. Dat laatste is wel het minste wat geregeld zou
moeten worden. Net als bij de Kaderwet adviescolleges (art. 28, derde lid)
doet zich hier het merkwaardige fenomeen voor dat wel is bepaald dat het
evaluatieverslag, dat eens in de vier/vijf jaar moet worden opgesteld aan de
kamers wordt gezonden, maar niet het jaarverslag, dat het mogelijk maakt om
een vinger aan de pols te houden. Of wil de regering dat juist voorkomen? Dat
laatste lijkt me overigens feitelijk en staatsrechtelijk onmogelijk.

Art. 14 geeft een inlichtingenrecht aan de minister. Anders dan in de Kaderwet
adviescolleges, die in art. 29 eenvoudigweg bepaalt dat een adviescollege

70 Kummeling 2000, p. 39.

™ Verslag, p. 5.

72 7ie ook het voorstel van de Rekenkamer in de genoemde brief, annex 3.
3 Verslag, p. 39.
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desgevraagd de minister de voor de uitoefening van zijn taak benodigde
inlichtingen verschaft, staat in de onderhavige Kaderwet dat zelfstandige
bestuursorganen desgevraagd “alle” inlichtingen dienen te verschaffen. Zijn
problemen in verleden wellicht aanleiding voor deze toevoeging? Gelet op de
perikelen rond de Wet Toezicht op toezicht mag verwacht worden dat hier
voor de financiéle toezichthouders (STE, Verzekeringskamer etc.) een
uitzondering wordt gecregerd. In de memorie van toelichting wordt al gesteld
dat wettelijke geheimhoudingsplichten voor ministers en zelfstandige
bestuursorganen niet worden opgeheven door dit artikel. Mij heeft verbaasd
dat de Tweede Kamer niet nog eens fijntjes heeft gevraagd of deze
geheimhoudingsplichten ook jegens de kamers gelden. Gelet op de
(on)mogelijkheden voor parlementaire controle ben ik van oordeel dat dit niet
het geval zou mogen zijn.”

Naast het inlichtingenrecht regelt art. 14 ook de mogelijkheid van inzage van
alle zakelijke gegevens en bescheiden. Ook hier mogen de nodige uit-
zonderingen worden verwacht, wederom vooral bij de financi€le toezicht-
houders.

Art. 15 bevat het spontane vernietigingsrecht ten aanzien van besluiten van
zelfstandige bestuursorganen. De memorie van toelichting geeft aan dat de
nadere clausulering van dit recht te vinden is in afdeling 10.2.2 Awb.
Vernietiging is dus mogelijk wegens strijd met het recht of het algemeen
belang. Op grond van afdeling 10.2.3 Awb impliceert het vernietigingsrecht
ook het schorsingsrecht.”® De Raad van State vreest dat het in het wetsvoorstel
vervatte vemietigingsrecht de zelfstandigheid van de zelfstandige
bestuursorganen kan bedreigen en stelde daarom voor het te schrappen. De
Raad wees er nog op dat geen parallel kan worden getrokken met de
vernietiging van provinciale en gemeentelijke beslissingen omdat dat daar
sprake is van een zware besluitvormingsprocedure (Kroon) en een praktijk
van bijna-non-usus. De Minister van BZK was niet onder de indruk van deze
argumentatie. Hij zag geen reden om het vernietigingsrecht in handen te
leggen van de Kroon, omdat een ministerieel vernietigingsrecht nu praktijk is
bij zelfstandige bestuursorganen en omdat voor zelfstandige bestuursorganen
anders dan bij gemeenten geen grondwettelijke gegarandeerde autonomie
bestaat. Ook wees de minister erop dat ook ten aanzien van zelfstandige
bestuursorganen de praktijk uitwijst dat er terughoudend gebruik wordt
gemaakt van het vernietigingsrecht.”® Tk kan deze argumentatie goeddeels
onderschrijven; als er al ten aanzien van autonome bevoegdheden een
vernietigingsrecht bestaat, is het — mede gelet op de structuur van de eenheids-
staat — niet onbegrijpelijk dat ook zelfstandige bestuursorganen onderworpen

74 H.R.B.M. Kummeling, Relatieve geheimhoudingsplichten, Oratie Utrecht, Deventer: W.E.J.
Tjeenk Willink 1997.

S MvT, p. 27.

76 Kamerstukken II 2000/01, 27 426, A, p. 5, 7-8.
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zijn aan het vernietigingsrecht. Daar past echter wel een heel belangrijke
kanttekening bij. Als het gaat om zelfstandige bestuursorganen die zijn
ingesteld uit machtenscheidingsmotieven, die hun taken in onafhankelijkheid
dienen uit te oefenen, lijkt een sterk geclausuleerde vernietigingsbevoegdheid
op zijn plaats. Zo is het bijvoorbeeld niet wenselijk dat de Minister van BZK
de vaststelling van de verkiezingsuitslag voor de Tweede Kamer door de
Kiesraad kan vernietigen. Het lijkt me daarom wenselijk dat aan art. 15, eerste
lid, Kaderwet een zin wordt toegevoegd met als strekking dat in het
instellingsbeshiit de vemietigingsbevoegdheid aan nadere voorwaarden kan
worden gebonden.

De taakverwaarlozingsregeling in art. 16 van de Kaderwet is van een enorme
schoonheid. Zelfs de Raad van State had hierop geen kritiek. Toch rijst bij mij
ten aanzien van deze bepaling nog wel een vraag. Aan het ingrijpen kunnen
kosten zijn verbonden. Voor dat geval, zo stelt de memorie van toelichting, zal
“over de vraag wie de kosten draagt, de minister, het zelfstandige bestuurs-
orgaan of wellicht nog weer een andere persoon of instantie, duidelijkheid
moeten worden gecreéerd.””” Mij lijkt dat deze kwestie zeker niet in handen
gelegd moet worden van het zbo. De welbekende kat wordt daarmee op het
spek gebonden. Zou het daarom niet verstandig zijn om in de Kaderwet vast te
leggen dat het de die minister is, die bepaalt wie de kosten dient te dragen?
Nog aantrekkelijker zou het m.i. zijn als in de Kaderwet zou komen te staan
dat — enigszins parallel aan de bepalingen in de Gemeentewet en Provinciewet
— de kosten van het ingrijpen bij zelfstandige bestuursorganen met eigen
rechtspersoonlijkheid (in beginsel) ten laste komen van deze instellingen.

8. Financieel toezicht

Hoofdstuk 4 vormt het hart van de Kaderwet. Verreweg de meeste bepalingen
zijn aan het financieel toezicht gewijd. Terecht wordt er een onderscheid
gemaakt tussen de verschillende zelfstandige bestuursorganen naar gelang hun
(al dan niet eigen) rechtspersoonlijkheid.

Voor de publiekrechtelijke zelfstandige bestuursorganen die onderdeel zijn
van de rechtspersoon de staat, kan de regeling van het financi€le relatief
beperkt zijn. Immers, zij voegen zich naar het uitputtende regime van de
Comptabiliteitswet. Tot deze zelfstandige bestuursorganen richt de Kaderwet
zich slechts in een tweetal bepalingen, te weten artikel 18 (indienen van de
ontwerpbegroting voor 1 april) en artikel 23 (aanmerkelijke verschillen tussen
begroting en realisatie moeten onverwijld worden gemeld).

De regeling van het financieel toezicht op zelfstandige bestuursorganen die
eigen rechtspersoonlijkheid bezitten zijn aanmerkelijk gecompliceerder; de
Comptabiliteitswet is hier in beginsel niet van toepassing. Voor privaatrechte-

7 MvT, p. 28.
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lijke rechtspersonen geldt in beginsel slechts het financieel verantwoordings-
regime van het Burgerlijk wetboek. Zou men extra eisen willen stellen, dan
zijn aanvullende wettelijke regels nodig. Ten aanzien publiekrechtelijke
rechtspersonen gelden geen algemene regels.

Voor beide typen (eigen) rechtspersonen geeft de Kaderwet een algemeen
regime. Zeker voor publiekrechtelijke rechtspersonen zijn zij uitvoerig. Voor
iemand, zoals ik, die niet dagelijks werkzaam is in de sfeer van het financiéle
toezicht, zijn deze bepalingen moeilijk op hun merites te beoordelen. Toch
zijn er wel een paar algemene opmerkingen te maken

Terecht wordt door de Kaderwet de begroting als voornaam aangrijpingspunt
gezien voor het financiéle toezicht. Voor de vaststelling van de begroting is
volgens art. 22, eerste lid, ministeri€le goedkeuring nodig. Dit is belangrijk
omdat de begroting een integrale vertaling van de financié€le gevolgen van het
beleid bevat — zodat plannen tegen elkaar kunnen worden afgewogen. Aan de
hand van de begroting kan veel beleid worden besproken, geaccordeerd of
afgewezen. En hoewel van het goedkeuringsrecht over het algemeen terug-
houdend gebruik zal moeten worden gemaakt en het nader geclausuleerd is,
ligt hier toch een belangrijk instrument in handen van de minister.
Opmerkelijk is echter dat er geen inhoudelijke normen worden gesteld aan de
begroting, bijvoorbeeld dat zij in evenwicht moet zijn. lets dergelijks is
bijvoorbeeld voor gemeenten ingevolge art. 189, derde lid, Gemeentewet wel
verplicht. Minderman heeft onlangs gesuggereerd om in de Kaderwet vast te
leggen dat niet-sluitende begrotingen (blijkend uit een analyse door het
vakdepartement) niet mogen worden goedgekeurd dan na mededeling aan of
overleg met de Tweede Kamer. Een onthouding van goedkeuring door de
minister — waardoor de betreffende instelling feitelijk niet meer kan functio-
neren — zou altijd aan de Tweede Kamer moeten worden gemeld.”® Uit het
oogpunt van democratische controle lijken mij dit waardevolle aanbevelingen.
Twee aanbevelingen van de Rekenkamer verdienen ook nadere overweging.
Zowel ten aanzien van de publiekrechtelijke (art. 28 Kaderwet) als privaat-
rechtelijke rechtspersonen merkt zij op dat niet is geregeld dat de rechtmatig-
heidsverklaring van de accountant zich ook uitstrekt over de inning van
publieke middelen door het zbo. Een dergelijke voorziening is zeker van
belang voor die zelfstandige bestuursorganen welke geheel of gedeeitelijk
worden gefinancierd uit premies/heffingen of tarieven. Daarbij gaat het soms
om vele miljoenen, zoals bijvoorbeeld bij de Sociale verzekeringsbank (SVB).
Opvallend is voorts dat de Kaderwet niet aan de minister de bevoegdheid
geeft om nadere regels te stellen met betrekking tot de inrichting en inhoud
van het jaarverslag. Dat is opmerkelijk omdat het in praktijk al wel vaak
voorkomt, maar bovendien is zulks van eminent belang voor de, al dan niet

78 G.D. Minderman, Tweede Kamer en rijksfinancién, Den Haag: Boom Juridische Uitgevers
2000, p. 228.
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sectorgewijze, beoordeling van de geleverde prestaties en risico’s (de zgn.
benchmarking).

Een laatste kwestie die aandacht verdient, betreft het beheer en de verant-
woording bij privaatrechtelijke zelfstandige bestuursorganen. Het betreft hier
een slechts een drietal bepalingen. Daaruit blijkt dat in beginsel het financiéle
verantwoordingsregime van publiekrechtelijke rechtspersonen geldt (art. 30),
tenzij titel 4.2 van de Algemene wet bestuursrecht op dat zelfstandig bestuurs-
orgaan van toepassing is. Deze regeling heeft al veel kritiek gekregen en dat
zal nog wel even voortgaan. Kuiper heeft in zijn proefschrift al geschreven dat
de subsidiebepalingen van de Awb zien op een wezenlijk andere relatie dan
die tussen overheden onderling. Titel 4.2. Awb handelt over de relatie
overheid-burger.”® De Raad van State heeft dit in zijn advies onderschreven en
daarbij gewezen op de ongewenste consequenties. Volgens de Raad is het
onaanvaardbaar dat met de van-toepassing-verklaring van titel 4.2 Awb ook
bepalingen als art. 4:35 (weigeringsgronden), art. 4:37 en 4:38 (verplichtingen
die aan de gesubsidieerde kunnen worden opgelegd) worden binnengevaren in
de relatie tussen overheden.”* De Rekenkamer ziet nog andere ongewenste
consequenties, die ik hier verder maar laat rusten. Haar conclusie is m.i. juist:
voor privaatrechtelijke rechtspersonen zou hetzelfde financiéle verantwoor-
dingsregime moeten gelden als voor publiekrechtelijke rechtspersonen.®* Voor
zover het gaat om de uitvoering van publieke taken is niet in te zien waarom
er een verschil in verantwoording zou moeten bestaan,

9. Overige bepalingen

Art. 32 van de Kaderwet bevat een evaluatiebepaling; elke vijf jaar zendt de
minister een verslag aan de Staten-Generaal ten behoeve van de beoordeling
van de rechtmatigheid en de doelmatigheid van het functioneren van een
zelfstandig bestuursorgaan. In vergelijking met art. 28 Kaderwet advies-
colleges treden hier een paar opmerkelijke verschillen aan het licht. Zo kan de
minister bij adviescolleges ook tussentijds een evaluatieverslag eisen en wordt
de periodieke evaluatie elk vierde jaar verwacht. Uit het oogpunt van
ministeriéle verantwoordelijkheid en democratische controle bevat de
Kaderwet adviescolleges nog een andere nuttige voorziening. Deze wet eist
namelijk dat de minister de kamers in kennis stelt van zijn standpunt ter zake
van het evaluatieverslag en dat dit standpunt binnen drie maanden na
inzending van het evaluatieverslag aan de kamers bekend maakt.

Een laatste punt betreft het openbaar register op zelfstandige bestuursorganen
dat ingevolge art. 33 van de Kaderwet moet worden aangelegd. Volgens de
memorie van toelichting kan de burger straks op eenvoudige wijze weten of

8 G.M. Kuiper, Financiéle controle op zelfstandige bestuursofganen, Deventer: Kluwer 1999,
182 ev.

80 Kamerstukken II 2000/01, 27 426, A, p. 6.

81 Brief van 8 december 2000, Bijlage I, p. 13.
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een bepaalde instantie een zbo ingevolgde de Kaderwet is. De wettekst zelf
geeft aan dat alle zelfstandige bestuursorganen in het register worden
opgenomen. Dat impliceert dus dat dit onderscheid helder wordt aangegeven.
De ingevolge de Kaderwet op te nemen gegevens (naam, adres, rechtsvorm,
taken en bevoegdheden) zijn naar mijn oordeel te beperkt. Uit het oogpunt van
doorzichtig en inzichtelijk bestuur is het wenselijk dat op zijn minst bijj
Kaderwet-zbo’s wordt aangegeven op welke punten er van de Kaderwet is
afgeweken. Het is te hopen dat het register dan nog overzichtelijk blijft.

10. Slotbeschouwing

Wie het voorgaande heeft gelezen, heeft wellicht de indruk gekregen dat ik het
wetsvoorstel het liefst naar de prullenmand zou verwijzen. Dat is niet het
geval. Het gezegde ‘een half ei is beter dan een lege dop’ onderschrijvend, ben
ik van oordeel dat het voorstel een aantal nuttige diensten kan bewijzen. Alles
is echter afhankelijk van de ministeri€le ambities om zelfstandige
bestuursorganen onder de werking van de Kaderwet te brengen en dan niet
alleen de nieuwe, maar ook de reeds bestaande zelfstandige bestuursorganen.
Ter stimulering van met name andere ministeries dan BZK zou het
aantrekkelijk zijn als de Tweede Kamer zou aandringen op de wettelijke
vastlegging van een termijn, waarbinnen deze operatie zou moeten worden
afgerond. Maar ook al zou een en ander voortvarend ter hand genomen
worden, de Kaderwet blijft ‘een half i’ of om bij de titel van dit preadvies te
blijven ‘een kale Kaderwet’. Op een aantal belangrijke punten zijn kansen
gemist om de realisatie van reeds langgekoesterde hoofddoelstellingen van
een Kaderwet voor zelfstandige bestuursorganen dichterbij te brengen. In het
voorgaande heb ik een aantal suggesties voor verbetering gedaan. Vele waren
ingegeven door voorstellen die reeds door anderen in het verleden zijn
geformuleerd. Er is toen niet geluisterd.
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Overdraagbaarheid van vergunningen naar publiekrecht
en naar privaatrecht

Jaarrede van de voorzitter prof. mr. P.J.J. van Buuren’

Naar aanleiding van een van de zogeheten MDW-projecten is er de laatste tijd
nog al wat aandacht besteed aan een tot voor kort weinig belicht vraagstuk,
namelijk dat van de overdraagbaarheid van vergunningen en andere publieke
rechten. Het gaat dan om de vraag of de houder van een publiekrechtelijke
vergunning, een ontheffing of een ander publiek recht zoals een
productiequotum dat recht kan overdragen aan een ander. Allereerst was er
natuurlijk het MDW-rapport zelf, met als titel: Verhandelbare rechten.” Dit
rapport verscheen in 1999. Zoals bij MDW-projecten gebrulkehjk is, werd dit
rapport, begin vorig jaar, gevolgd door een kabinetsstandpunt.? Er verscheen,
ook nog in 2000, nog een vervolgrapport, dat voor ons onderwerp echter niet
relevant is.® Recentelijk verschenen in het NJB twee artikelen over dit
onderwerp, geschreven door Van Engelen en Van Kampen.* In haar rapport
neemt MDW werkgroep Verhandelbare rechten stelling met betrekking tot de
betekenis van artikel 83 lid 3 van Boek 3 BW voor de overdraagbaarheid van,
om mij daartoe nu hier even te beperken, vergunningen. De werkgroep komt
tot de conclusie dat artikel 83 lid 3 van Boek 3 een ruime uitleg verdient en
volgens de werkgroep van de Hoge Raad ook gekregen heeft. Die ruime uitleg
gaat de werkgroep echter nog niet ver genoeg en zij beveelt aan de
mogelijkheid te onderzoeken het genoemde artikel uit het BW nog aanzienlijk
te verruimen.® Deze aanbeveling is door het kabinet blijkens het kabinets-
standpunt overgenomen. Het kabinet heeft dus de Minister van Justitie
verzocht de mogelijkheden tot verruiming van dit artikel te onderzoeken. We
zouden bij een positieve uitkomst van dat onderzoek moeten overgaan van een
systeem van “in beginsel niet overdraagbaar, tenzij van een uitzondering
blijkt” naar een systeem van “in beginsel vrij overdraagbaar, tenzij in de wet
een uitzondering is gemaakt”.

Opmerkelijk is dat op dit punt zowel de privaatrechtelijk georiénteerde Van
Engelen als de publiekrechtelijk georiénteerde Van Kampen het MDW-
rapport bijvallen. Ook zij verdedigen dat artikel 3:83 lid 3 BW een te beperkte

* Prof, mr. Peter van Buuren is hoogleraar bestuursrecht aan de Universiteit Utrecht en lid van de
Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State

! Berste Rapport van de MDW-werkgroep Verhandelbare rechten, Den Haag 1999. De
werkgroep stond onder voorzitterschap van prof. mr. L.A. Geelhoed.

2 Kamerstukken II, 1999-2000, 24 036, nr. 149.

3 Het Tweede rapport van de Werkgroep Verhandelbare rechten verscheen in 2000. Zie voor het
kabinetsstandpunt kamerstukken II, 24 036, nr. 182.

4 D.C.J.A. van Engelen, Overdraagbaarheid van ‘alle rechten’, NJB 2001, afl. 8, p. 333-338;
T.A. van Kampen, De handel en wandel binnen het publiekrecht, NIB 2001, afl. 8, p. 339-345.

5 MDW-rapport, p. 71-72.
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strekking heeft en met het oog op de overdraagbaarheid van vergunningen een
verruiming behoeft.® Bij zoveel eensgezindheid lijkt de uitkomst duidelijk:
artikel 3:83 lid 3 BW, dat zo uit het ontwerp van Meijers komt, zal in de
nabije toekomst verruimd worden.

Tk wil echter betogen dat voor een dergelijke ingreep weinig grond bestaat.
Sterker nog: er wordt een middel voorgeschreven zonder dat vaststaat dat er
werkelijk een kwaal is. Voor zover inderdaad enig ongerief bestaat zou, zo zal
ik betogen, de oplossing beter kunnen komen van de publiekrechtelijke zijde
dan dat nu vertrouwd wordt op een eenvoudige ingreep via het privaatrecht,
Laten we eerst eens analyseren hoe het eigenlijk met de mogelijkheid van
overdracht van vergunningen en andere publieke rechten zit.

Laat ik eerst in de herinnering roepen wat de betekenis van artikel 83 lid 3 van
Boek 3 BW voor de overdraagbaarheid van vergunningen is. Het artikel maakt
onderdeel uit van het goederenrecht en bepaalt wanneer goederen (dus zaken
en vermogensrechten) kunnen worden overgedragen. Nu is niet voor twijfel
vatbaar dat veel vergunningen gezien kunnen worden als vermogensrechten.
Daar ligt dus geen probleem. De leden 1 en 2 van het artikel zijn voor ons
probleem niet van betekenis. Het derde lid zou dat wel kunnen zijn. Dit
onderdeel luidt: “Alle andere rechten zijn slechts overdraagbaar, wanneer de
wet dit bepaalt.” De tekst van deze bepaling maakt duidelijk dat er een
duidelijk positieve indicatie in de wet moet zijn (“de wet bepaait”) dat een
vergunning (of een publiek recht) overdraagbaar is. Daarbij is het misschien
goed dat we ons even realiseren wat overdracht in het BW betekent.
Overdracht is een wijze van verkrijging van goederen (waaronder ook rechten
zijn te begrijpen) onder bijzondere titel, zo blijkt uit artikel 3:80, lid 3, van
Boek 3. De overdracht van een vergunning in de zin van het BW veronderstelt
dus dat de vergunninghouder zijn vergunning kan verkopen en leveren aan een
rechtsopvolger. De rechtsopvolger verkrijgt zijn recht dan rechtstreeks van de
oorspronkelijke vergunninghouder. Als de wet de overdracht niet uitdrukkelijk
mogelijk maakt, dan bestaat die mogelijkheid ook niet, zo vloeit uit de
woorden van artikel 83 lid 3 van Boek 3 voort. Dat wil niet zeggen dat het dan
helemaal niet mogelijk is de vergunning van de ene persoon op een ander te
doen overgaan. Het zou immers kunnen zijn dat het publiekrecht daarvoor een
eigen oplossing kent.

Zijn er nu wetten die bepalen dat een vergunning door de vergunninghouder
aan een ander, zijn beoogd rechtsopvolger, kan worden overgedragen? Zulke
wetten zijn er inderdaad. Als eerste voorbeeld noem ik artikel 3.8, 1id 1, van
de Telecommunicatiewet. Deze bepaling zegt over de vergunning tot gebruik
van frequentieruimte voor telecommunicatie: “Een vergunning kan op

¢ Van Engelen, t.a.p., p. 335 en 339; Van Kampen, t.a.p., p. 344-345.
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aanvraag van de houder van die vergunning aan een ander worden over-
gedragen met toestemming van Onze Minister.” Het tweede en derde lid van
artikel 3.8 maken duidelijk dat het vereiste van ministeri€le toestemming geen
sinecure is. De minister kan onder meer de toestemming slechts onder
beperkingen verlenen en hij kan aan de toestemming ook voorschriften
verbinden.

Een tweede voorbeeld biedt artikel 14, 1id 5, van de Grondwaterwet. Deze
bepaling luidt: “De vergunning geldt voor de rechtsopvolgers van de
vergunninghouder. Binnen drie maanden, te rekenen van de dag van de
rechtsopvolging, dient wijziging van de tenaamstelling te worden gevraagd.”
Het valt op dat anders dan in het voorbeeld van artikel 3.8 van de
Telecommunicatiewet het woord overdracht in de Grondwaterwet niet valt,
Toch kan voor de Grondwaterwet wel worden geconcludeerd dat de wetgever
de vergunning overdraagbaar heeft gemaakt. Maar, zo merk ik op, het is niet
helemaal duidelijk wat in dit verband de verplichting betekent om binnen drie
maanden wijziging van de tenaamstelling te vragen. Gaat het alleen om een
administratieve verplichting of kan het bestuursorgaan de wijziging misschien
ook weigeren? Ik neem aan dat de wetgever dat niet bedoeld heeft.
Onduidelijk is hoe de positie van de nieuwe vergunninghouder is wanneer hij
nalaat de wijziging van de tenaamstelling te vragen.” Duidelijker is op dit punt
artikel 24, 1id 7, van de Wet op de Waterhuishouding. Deze bepaling zegt over
de vergunning tot lozing of onttrekking van water: “De vergunning geldt ook
voor de rechtsopvolgers van de houder, met dien verstande dat zij met ingang
van de vierde maand na de dag van de rechtsopvolging vervalt, tenzij voor dat
tijdstip de wijziging van de tenaamstelling is aangevraagd.” Hier is de
overdracht alleen voorwaardelijk mogelijk. De rechtsopvolger moet wijziging
van de tenaamstelling aanvragen, anders is hij zijn vergunning kwijt.

Door de wetgever zijn ook de verschillende productiequota in de sfeer van de
landbouw overdraagbaar gemaakt. Te denken valt aan melkquota, varkens-
rechten en mestproductierechten. Als voorbeeld vermeld ik de regeling voor
de verplaatsing van mestproductierechten. Op grond van de Wet verplaatsing
mestproductie kunnen de niet aan de grond gebonden mestproductierechten
door de rechthebbende worden overgedragen. De wet spreekt van
‘verplaatsing’. Artikel 9, lid 1, van de Wet verplaatsing mestproductie maakt
duidelijk dat overdracht dient te geschieden door een gezamenlijke
kennisgeving van betrokken partijen op een daartoe vastgesteld formulier aan
het Bureau Heffingen van het ministerie van LNV. De overdracht wordt pas
effectief indien dit Bureau de kennisgeving heeft geregistreerd. De wet noemt
een aantal gevallen waarin registratie door het Bureau moet worden geweigerd
(art. 9, lid 4, Wet verplaatsing mestproductie). Andere quotaregelingen kennen
min of meer vergelijkbare systemen. Overdracht is mogelijk, mits van de

" De wetsgeschiedenis van artikel 14, lid 5, Grondwaterwet biedt geen informatie.
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overdracht op de juiste wijze wordt kennisgegeven. Soms schrijft de wet voor
dat bij overdracht een korting op het quotum moet plaats vinden.?

Tot zover hebben we gezien dat er inderdaad gevallen zijn waarin de wetgever
de overdracht van vergunningen of anders genoemde publiekrechtelijke
rechten uitdrukkelijk mogelijk heeft gemaakt. Wel valt op dat de wetgever
daarbij toch ook steeds een rol heeft weggelegd voor het openbaar bestuur.
Het betrokken bestuursorgaan moet zorg dragen voor de wijziging van de
tenaamstelling of voor registratie van de overdracht. Veelal is die bestuurlijke
activiteit niet volledig lijdelijk. Zo kan soms op bepaalde gronden
medewerking geweigerd worden (registratie) of kunnen er aan de wijziging
tenaamstelling beperkingen en/of voorschriften verbonden worden (Wet op de
telecommunicatie). Maar in al deze en nog vele andere gevallen heeft de
wetgever tenminste geregeld dat vergunningen overdraagbaar zijn.

Maar hoe zit het dan in de talrijke gevallen waarin de wetgever niets geregeld
heeft over de overdraagbaarheid van eenmaal verleende vergunningen. Zijn ze
dan niet overdraagbaar omdat de positieve indicatie die artikel 83 lid 3 van
Boek 3 BW vraagt, ontbreekt? Of is juist hetgeen de MDW-werkgroep stelt
dat overdraagbaarheid ook moet worden aangenomen zolang dat in het stelsel
van de wet past?

Laat ik een voorbeeld geven. Stel dat ik een vergunning van het waterschap
heb voor het hebben van een steiger langs de oever van een watergang. Als ik
nu de grond aan een ander verkoop en lever, hoe zit het dan met de
vergunning? De Waterschapswet waarop de keur van het waterschap berust,
regelt de mogelijkheid van overdracht niet. Het lijkt erop dat ik mijn
vergunning niet aan mijn rechtsopvolger voor wat betreft de eigendom van de
steiger kan overdragen.

Nu is een particuliere steiger maar een eenvoudig probleem. Maar ik had ook
het voorbeeld kunnen geven van de exploitant van een jachthaven die een
vergunning heeft van Rijkswaterstaat en na jarenlange arbeid zijn bedrijf wil
verkopen aan een ander om van de opbrengst van een welverdiende oude dag
te gaan genieten. De Wet beheer rijkswaterstaatswerken, waarop de
vergunning uiteindelijk berust, zwijgt over de mogelijkheid van overdracht. Is
overdracht, gelet op de woorden van artikel 83 lid 3 Boek 3 BW dan .
inderdaad niet mogelijk?

De praktijk kent voor dit probleem een redelijk werkende oplossing. Als beide
partijen betrokken bij de overdracht van de steiger of de jachthaven zich tot
het bestuursorgaan wenden en om overschrijving of wijziging van de
tenaamstelling van de vergunning vragen, wordt daaraan gehoor gegeven. ° De

* Verschillende typologieén van wettelijke constructies die overdracht (in de ruimste zin van het
woord) mogelijk maken worden gevonden in de bijlage bij het Eerste MDW-rapport
Verhandelbare rechten, p. 25-38.

® Aldus ook Van Engelen, t.a.p., p. 335.
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vraag die dan rijst is of deze overgang van de vergunning van de een op de
ander als een overdracht in de zin van het BW kan worden gekwalificeerd.
Misschien is dat wel een louter theoretische vraag, maar ik denk dat die vraag
ontkennend zou moeten worden beantwoord. De overgang van de vergunning
hangt hier niet af van de overeenkomst tussen private partijen maar van de
handeling van een bestuursorgaan. Die handeling, die ik verder zal noemen de
wijziging van de tenaamstelling, is een publiekrechtelijke figuur die bepalend
is voor wat er gebeurt.

Het bestuursrecht kent, zo hebben we net ontdekt, een eigen mogelijkheid
voor de overgang van vergunningen. Een algemene regeling omtrent de
mogelijkheid van het wijzigen van de tenaamstelling ontbreekt. Soms bevat de
wet regels die de wijziging van tenaamstelling uitdrukkelijk mogelijk maken.
Een bekend voorbeeld is de Woningwet, die in artikel 8, lid 2, onder g, de
gemeentelijke wetgever opdraagt onder meer voor wat betreft de bouw-
vergunning regels vast te stellen omtrent de overdraagbaarheid van bouw-
vergunningen. De gemeenten die de modelbouwverordening van de VNG
hebben gevolgd, hebben dat gedaan door als voorschrift op te nemen, dat een
bouwvergunning “op aanvraag van degene op wiens naam de vergunning staat
of op aanvraag van diens rechtverkrijgende (wordt) overgeschreven op naam
van een ander dan degene op wiens naam de vergunning is gesteld”.'® Een
vergelijkbare bepaling, maar dan zonder opdracht van de wetgever in formele
zin, bevat artikel 32 van de Huisvestingsverordening van het stadsgewest
Haaglanden. Deze bepaling luidt: “Burgemeester en wethouders kunnen de
splitsingsvergunning op verzoek van degene op wiens naam de splitsings-
vergunning is gesteld of diens rechtverkrijgende, overschrijven op naam van
een ander dan degene op wiens naam de vergunning is gesteld.” Er zijn dus
gevallen waarin de wetgever de publiekrechtelijke figuur van overgang van de
vergunning door tussenkomst van een bestuursorgaan mogelijk heeft gemaakt.
Ik merk op dat het verschil met de gevallen waarin de wetgever spreekt van
overdracht van vergunningen, maar die overdracht tussen private partijen
vervolgens wel athankelijk heeft gesteld van de medewerking van het bestuur
(denk aan de overdracht op grond van artikel 3.8 van de Telecommunicatie-
wet) niet groot is.

Soms bevat een administratiefrechtelijke wet dus een regeling voor de
overgang van vergunningen door de figuur van wijziging van de
tenaamstelling te regelen, maar bij veel wetten ontbreekt een regeling van die
figuur. Van belang is dan om vast te houden dat in de talrijke gevallen waarin
de wet helemaal niets geregeld heeft, een overgang volgens de publiek-
rechtelijke weg van wijziging van de tenaamstelling vaak wel tot de
mogelijkheden behoort.

19 Modelbouwverordening VNG, losbladig, Uitgeverij Vereniging van Nederlands Gemeenten,
artikel 10.3.
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In dit verband is van belang dat in de literatuur in verband met de
mogelijkheid van overgang van vergunningen algemeen een onderscheid
gemaakt wordt tussen persoonsgebonden en zaaksgebonden vergunningen.'’
Een vergunning is naar haar aard persoonsgebonden indien bij de beslissing
omtrent een aanvraag om een vergunning eigenschappen van de persoon een
rol mogen spelen. Bij een zaaksgebonden vergunning gaat het om een
vergunning waarin een bepaalde zaak centraal staat en bij de beslissing tot
vergunningverlening de persoon van de aanvrager geen rol speelt. Een
duidelijk voorbeeld van een persoonsgebonden vergunning is het rijbewijs.
Een ander voorbeeld is de in artikel 2f van de Wet op de Geneesmiddelen-
voorziening geregelde vergunning voor het anders dan op recept afleveren aan
particuliere verbruikers van bepaalde geneesmiddelen. Genoemd artikel maakt
duidelijk dat de potentiéle vergunninghouders aan bepaalde vereisten van
bekwaamheid of geschiktheid moeten voldoen. Dit voorbeeld toont aan dat
een persoonsgebonden vergunning wel betrekking kan hebben op de
uitoefening van bedrijfsmatige activiteiten. Zaaksgebonden daarentegen zijn
bijvoorbeeld de vergunning tot het hebben van een steiger en de
bouwvergunning uit de Woningwet. De persoon van de vergunninghouder
speelt hier duidelijk geen rol. Zoals hierna nog zal blijken is het onderscheid
tussen persoonsgebonden en zaaksgebonden vergunningen echter weinig
scherp.

De betekenis van het onderscheid tussen naar hun aard persoonsgebonden en
naar hun aard zaaksgebonden vergunningen is uiteraard dat vergunningen van
eerst genoemde soort niet overdraagbaar zijn, ook niet via de publiek-
rechtelijke weg van wijziging van de tenaamstelling. Zaaksgebonden
vergunningen kunnen in beginsel wel overgaan van de vergunninghouder op
zijn rechtsopvolger door wijziging van de tenaamstelling. In beginsel, want
hier schuilt een adder onder het gras. In een aantal gevallen is door de
wetgever een naar haar aard zaaksgebonden vergunning uitdrukkelijk
persoonsgebonden gemaakt. Een duidelijk voorbeeld biedt artikel 70, lid 1,
van de Kernenergiewet. Deze bepaling luidt: “Een krachtens deze wet
verleende vergunning is persoonlijk.” Uit de volgende leden van het artikel
blijkt duidelijk dat de wetgever daarmee bedoeld heeft te zeggen dat een
dergelijke vergunning niet overdraagbaar is en ook niet vatbaar is voor een
wijziging van de tenaamstelling. Deze techniek van het persoonlijk maken van
een vergunning die dat naar haar aard niet is, treffen we ook veelvuldig aan in
gemeentelijke verordeningen. Een motief daarvoor is vaak dat een slechts een

! In navolging van een al weer oud preadvies voor de VAR van L.G. van Reijen, De overgang
van rechten en plichten uit administratieve rechtsbetrekkingen, VAR-preadvies 1958, gebruikt
H.J. Simon, Rechtsopvolging in administratieve betrekkingen, Gemeentestem 1988, 6851, de
termen persoonlijke vergunning versus zakelijke vergunning. De MDW-werkgroep gebruikt de
termen persoonsgebonden en zaaksgebonden. Van Kampen, t.a.p., p. 341 gebruikt ook die
terminologie.
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beperkte hoeveelheid vergunningen kan worden verleend en dat er de voor-
keur aan wordt gegeven te werken met een systeem van wachtlijsten. Om die
reden zijn meestal standplaatsvergunningen, zowel die voor het innemen van
een vaste standplaats op een geregelde markt als die voor het innemen van een
losse standplaats uitdrukkelijk persoonlijk gemaakt. Ook al draagt de
ondernemer zijn marktwagen en negotie over, de vergunning kan hij
overdragen noch door het bestuursorgaan laten overschrijven op een andere
naam. Ook parkeervergunningen voor het mogen parkeren in bepaalde delen
van een stad volgen dit systeem. Een andere reden om vergunningen
persoonsgebonden te maken kan de wens zijn met een uitsterfsysteem te
komen. Ik kan hier wijzen op verordeningen die gericht zijn op het in de hand
houden van het aantal coffeeshops. Door de vergunning uitdrukkelijk een
persoonsgebonden karakter te geven, kan het gemeentebestuur proberen in de
loop van de tijd het aantal coffeeshops terug te brengen.' In de Algemene
plaatselijke verordeningen van sommige gemeenten treffen we overigens wel
als algemene regel aan dat vergunningen krachtens de APV verleend
persoonlijk zijn, tenzij het tegendeel is bepaald.

Wat nu het karakter van een vergunning is, is niet altijd even gemakkelijk te
bepalen. Minder duidelijk bijvoorbeeld is de in artikel 3 van de Drank- en
horecawet bedoelde vergunning. Op het eerste gezicht gaat het hier om een
zaaksgebonden vergunning. Maar uit de in artikel 5 van die wet gestelde eisen
ten aanzien van de bedrijfsleider en de beheerder volgt, dat de vergunning
toch persoonsgebonden trekken heeft. Aannemelijk is dat de Drank- en
horecavergunning wel op een andere naam kan worden gesteld mits maar aan
de in artikel 5 gestelde vereisten ten aanzien van de bedrijfsleider en de
beheerder blijft worden voldaan.

Er is een onbekend grote groep van wettelijk geregelde vergunningen waaraan
we een zaaksgebonden karakter kunnen toekennen en ten aanzien waarvan de
wetgever niets omtrent de mogelijkheid van overdraagbaarheid of wijziging
tenaamstelling heeft geregeld. Ik heb al gezegd dat zulke vergunningen in de
praktijk veelal toch overdraagbaar zijn via de publiekrechtelijke figuur van
wijziging van de tenaamstelling. Die praktijk die aansluit bij de in sommige
wetten wel geregelde mogelijkheden van wijziging van de tenaamstelling, is,
denk ik, zo algemeen dat we vermoedelijk wel kunnen spreken van een
ongeschreven regel van bestuursrecht.

'2 Het zal weinig verbazing wekken dat de Afdeling bestuursrechtspraak dit beleid niet
onredelijk heeft genoemd. Zie o.m. ABRS 23 november 1999, Gemeentestem 2000, 7112, nr. 6,
m.nt. Hennekens, Jurisprudentie Bestuursrecht 2000/80, m.nt. R. Neerhof (Coffeeshop
Maastricht). De op grond van een APV-bepaling persoonsgebonden exploitatievergunning kon
niet op een andere naam worden gesteld. De Afdeling overwoog: “Gelet op het
persoonsgebonden karakter van de vergunning zou bij overschrijving op naam van een nieuwe
exploitant een nieuwe vergunning ontstaan als bedoeld in artikel 2.3.1.2, eerste lid van de APV.”
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Zowel indien een wijziging van de tenaamstelling geschiedt op grond van een
speciale wetsbepaling als indien de wijziging plaatsvindt op grond van een
vaste bestuurspraktijk, levert die wijziging een besluit in de zin van de Awb
op. Dat is vooral interessant indien om overschrijving wordt gevraagd, maar
dat door het betrokken bestuursorgaan om de een of andere reden wordt
geweigerd. Die weigering kan legitiem zijn, bijvoorbeeld omdat het naar het
oordeel van het bestuur gaat om een naar haar aard persoonsgebonden of door
de wetgever persoonlijk gemaakte vergunning. Tegen de weigering staat voor
belanghebbenden beroep op de bestuursrechter open.

Ik merk op dat dit een voordeel is van de bestuursrechtelijk figuur van
wijziging van de tenaamstelling. Indien het bestuurorgaan weigert de
wijziging van de tenaamstelling toe te staan, weten betrokkenen waar zij aan
toe zijn en kan desgewenst het oordeel van de bestuursrechter omtrent de
rechtmatigheid van de weigering worden ingeroepen. Zou de overdracht van
de vergunning louter een privaatrechtelijke aangelegenheid zijn, dan zouden
betrokkenen niet weten of hun opzet, de overdracht, wel gelukt is. Dat zou
immers afhangen van de aard van de betrokken vergunning. De bestuurs-
rechtelijke figuur van wijziging tenaamstelling biedt alle betrokkenen dus
meer zekerheid. Dat geldt voor beide private partijen, maar ook voor het
bestuur dat als voordeel heeft dat het te allen tijden weet wie het als
vergunninghouder mag beschouwen.

Ik keer terug naar artikel 83 1id 3 van Boek 3 BW en de opvatting van de
MDW-werkgroep Verhandelbare rechten daarover. Over die bepaling betrok
de werkgroep een opmerkelijke stelling en deed zij een eveneens opmerkelijke
aanbeveling. De stelling betreft de ruime uitleg die de werkgroep aan
genoemde bepaling zou willen geven. Niet alleen zouden vergunningen en
andere publiekrechtelijke rechten overdraagbaar zijn in de zin van deze
wetsbepaling wanneer de wet zulks uitdrukkelijke bepaalt, maar ook indien
overdraagbaarheid zou passen in het stelsel van de wet. Voor deze uitleg
beroept de werkgroep zich op het arrest Dircks/Dircks uit 1998."° Het
ontbreekt mij aan tijd om op dit arrest uitvoerig in te gaan. Ik volsta ermee te
zeggen dat het daar juist ging om een veroordeling van de ene partij jegens de
andere partij om mee te werken aan een verzoek tot wijziging van de
tenaamstelling van de vergunning in kwestie. Het ging dus om een overgang
die, zoals ik uitgelegd heb, op grond een regel van ongeschreven bestuursrecht
mogelijk is. De HR zegt dan dat “aan een overgang van deze aard en met deze
gevolgen (...) ook de regel die thans is opgenomen in art. 3:83 lid 3 BW niet
in de weg (staat), nu de aard van de vergunning meebrengt dat de
privaatrechtelijke verhoudingen aan de zijde van de vergunninghouder
beslissend zijn voor de vraag aan wie de vergunning toekomt.” De

3 HR 16 mei 1997, NJ 1998, 238 m.nt. M. Scheltema, Jurisprudentie Bestuursrecht 1997, 148
m.nt. H.J. Simon.
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bewoordingen van het arrest blinken misschien niet uit door grote scherpte.
Maar ik denk dat het arrest goed past in de analyse van de bestuursrechtelijke
mogelijkheid van overgang van vergunningen zoals ik die vandaag gegeven
heb. In het arrest valt naar mijn oordeel geen argument te lezen voor een
ruimhartige interpretatie van artikel 83 lid 3 van Boek 3 BW. Een ruimhartige
interpretatie van deze bepaling is ook niet nodig omdat het bestuursrecht op
afdoende wijze in mogelijkheden voor de overgang van vergunningen en
andere publiekrechtelijke rechten voorziet.

Een zelfde conclusie moet ook getrokken worden ten aanzien van de
aanbeveling van de werkgroep om de mogelijkheden te onderzoeken artikel
&3 van Boek 3 zodanig te verruimen dat vergunningen en andere publiek-
rechtelijke rechten in beginsel privaatrechtelijk kunnen worden overgedragen.
Ik hoop u ervan te hebben overtuigd dat hier een oplossing wordt gezocht voor
een probleem dat er niet werkelijk is. Het bestuursrecht kent goed werkbare
oplossingen voor de overgang van vergunningen. Het is gewoon niet nodig dat
de hoofdregel van artikel 83 lid 3 van Boek 3 wordt omgedraaid, zoals de
werkgroep aanbeveelt. Wel verdient het aanbeveling dat de wetgever zich bij
het ontwerpen van een vergunningenstelsel van vraag naar de mogelijkheid
van overdraagbaarheid of overgang van vergunningen bewust is en, zo nodig,
daaromtrent een voorziening van bestuursrechtelijke aard of eventueel
privaatrechtelijke aard in de wet opneemt. Een bepaling van privaatrechtelijke
aard is dan een bepaling die de directe overdracht van de vergunninghouder
aan een ander mogelijk maakt (al dan niet met een bijrol voor het bestuur).
Een puur bestuursrechtelijke voorziening van de mogelijkheid van overgang
van vergunningen, dat wil zeggen een figuur waarin de overgang uiteindelijk
door een besluit van een bestuursorgaan tot stand wordt gebracht, moet niet
als een overdracht in de zin van artikel 83 lid 3 van Boek 3 worden
beschouwd.

Ik kom tot een slotconclusie. De MDW-werkgroep Verhandelbare rechten
heeft het kabinet verleid de Minister van Justitie op te zadelen met de opdracht
te onderzoeken of artikel 83 lid 3 van Boek 3 BW kan worden verruimd. Als
de minister mijn betoog volgt, zal hij begrijpen dat hij maar het beste aan het
kabinet kan terug schrijven dat er althans voor wat betreft vergunningen
noodzaak noch behoefte bestaat aan deze wetswijziging, Zo houden we elkaar
in Den Haag leuk bezig. Maar voor mij had het rapport in ieder geval de
verdienste dat het mij heeft aangezet tot studie zodat ik nu denk beter te
begrijpen hoe het de mogelijkheden van overdracht en overgang van
vergunningen en dergelijke zit. Ik hoop dat ik er in geslaagd ben iets van mijn
gedachtegang aan u mee te geven.
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Inleiding van mr. drs. A. Bestebreur

Dames en heren,

Voor zbo’s geldt evenals voor alle andere onderdelen van de overheid dat er
sprake moet zijn van effectief bestuur. Voor zbo’s geldt de eis van effectief
bestuur te meer nu een belangrijke reden voor de sterke groei van het aantal
zbo’s in de laatste decennia is een oplossing te bieden voor de problemen die
de toenemende complexiteit van de overheidsorganisatie veroorzaakt. In dat
perspectief moet ook de Kaderwet beoordeeld worden.

Allereerst moet geconstateerd worden dat we geen goed oordeel kunnen
vellen over de vraag of de bestaande zbo’s bijdragen aan een effectief bestuur.
Er is weinig empirisch materiaal beschikbaar, zij het dat de wetenschap zich
steeds meer op het onderwerp gaat richten. De zbo’s kunnen zich al wel een
aantal jaren in de warme belangstelling van de Algemene Rekenkamer
verheugen, maar deze richt zich tot nu toe toch vooral op de voorwaarden van
hun presteren dan op de vraag hoe zij daadwerkelijk presteren.

Gezien de reden voor de instelling van zbo’s geldt bij de beoordeling van hun
prestaties dat zij beter dienen te presteren dan als onderdeel van het
departement waar ze oorspronkelijk toe behoorden. Als we kijken naar het
gemiddelde zbo dan moet geconstateerd worden dat deze een monopolist is en
dat er nauwelijks sprake is van klantprikkels.

Zal de Kaderwet bijdragen tot verbetering? Naar ik meen zal dit zeker het
geval zijn, maar onvoldoende. Er zijn een aantal zaken die anders zouden
moeten. Ik ben het op een aantal punten met mijn collega-preadviseur
Kummeling eens, met name waar hij het heeft over het herijken van de
gronden voor instelling van zbo’s, de reikwijdte van de wet, de eisen die aan
het jaarverslag gesteld moeten worden, de normen van de begroting en de
eisen die voor de evaluatie moeten gelden. Op een paar punten verschillen wij
echter ook van mening. Zo ben ik het niet met hem eens dat bij strikt
gebonden bevoegdheden er minder noodzaak is tot democratische controle.
Volgens mij dient bij besteding van publieke middelen altijd sprake te zijn van
publieke verantwoording. Ook ben ik hoopvoller dan Kummeling over
horizontale verantwoordingsmechanismen, zij het dat er wel altijd een politiek
eindoordeel geveld moet kunnen worden.

Naar mijn mening zou het ambitieniveau van de Kaderwet hoger moeten
liggen. Er is in het wetsvoorstel erg veel aandacht voor het financieel toezicht
op de zbo’s. Dit is natuurlijk belangrijk aangezien de minister verant-
woordelijk is voor de continuiteit van de taakuitvoering van zbo’s en het
toezicht op de financién daar een belangrijk instrument voor is. Een Kaderwet
biedt echter meer kansen. De minister zou zich ook verantwoordelijk moeten
voelen voor de beleidsmatige taakuitvoering, de beleidsprestaties, van zbo’s.
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In dit verband wijs ik erop dat de scheiding tussen beleid en uitvoering
kunstmatig is en in de praktijk vaak niet te maken. In de zogenaamde
uitvoering door zbo’s zit in veel beleid verborgen en daarmee veel
beleidskeuzen. De minister dient daarbij betrokken te blijven en zou zich bij
zbo’s daar vooral op dienen te richten. Dit kan onder meer door de zbo’s veel
meer resultaat gericht aan te sturen, bijvoorbeeld zoals op dit moment door de
VBTB-operatie voor de departementen zelf gebeurd. Dit zou een verbetering
zijn ten opzichte van de op de financién gerichte aansturing in het
wetsvoorstel.

Resumerend herhaal ik hier de opgaven die ik ook al in mijn preadvies heb
vermeld:

1. De inhoudelijk criteria rond het vraagstuk wanneer, onder welke condities
en in welke vorm te verzelfstandigen dienen te worden geactualiseerd.

2. In het toezicht op zbo’s moeten intelligente vormen van een meer
horizontale publieke verantwoording worden ontwikkeld.

3. Departementale besturingstaken ten aanzien van zbo’s dienen te worden
verbreed tot een meer inhoudsvolle beleid en geld omvattende besturings-
modellen

4. Toezicht, verantwoordings- en besturingsrelaties moeten niet alleen op
papier tot stand komen, maar ook daadwerkelijk worden geéffectueerd.

5. Er moet een begin worden gemaakt met strategisch personeelsmanagement
voor de zbo-bestuurders.

6. Rechtswetenschap, bestuurswetenschap en beleidsmakers moeten doorgaan
met het bestuderen van zbo’s.

Mijn algemene conclusie luidt dat er met de voorliggende Kaderwet niets mis
is. Het is goed als die er komt. Het zou echter verkeerd zijn als het hierbij zou
blijven.

Inleiding van prof. mr. H.R.B.M. Kummeling

Dames en heren,

Ik heb een ouderwets verhaal geschreven; in mijn preadvies is relatief weinig
aandacht voor de zogenaamde “horizontalisering” van de publieke verant-
woording. Collega-preadviseur Bestebreur besteedt ruim aandacht aan dit
onderwerp, dat vooral uit bestuurskundige hoek wordt aangedragen.

Mijn verhaal gaat over de klassicke, verticale, verantwoording. Uitvoerig sta
ik stil bij de drie hoofdmotieven voor een kaderwet, te weten ministeriéle
verantwoordelijkheid en democratische controle, rechtmatige en doelmatige
besteding van de financién en tenslotte inzichtelijkheid en doorzichtigheid van
het bestuur.

Die drie motieven liggen ook aan de kaderwet ten grondslag, maar slechts ten
aanzien van een van de motieven lijkt mij het wetsvoorstel min of meer
geslaagd en dat is het financieel toezicht.
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Als argeloze archeologen over 300 jaar bij opgravingen in oude computer-
systemen op de tekst van de kaderwet stuiten, dan zullen ze denken dat het bij
de zbo’s louter om geld ging, want verreweg de meeste bepalingen gaan over
financién.

Dat het bij zbo’s ook gaat om de kwaliteit van de overheidsorganisatie en de
kwaliteit van de uitvoering van publieke taken, valt uit de wetstekst zelf
vrijwel niet af te lezen. Op die punten leefden en leven er nogal verwach-
tingen. Ook nu, net als in mijn preadvies, spreek ik van verwachtingen: het
gaat hier niet om eisen die rechtstreeks uit juridische normen voortvloeien.
Wie de achterliggende principes als uitgangspunt neemt, in het bijzonder het
democratiebeginsel en het uit de democratische rechtsstaat voortvioeiende
beginsel van de transparante overheid zal tot de conclusie komen dat de
kaderwet nogal wat mogelijkheden onbenut laat. Voorbeelden daarvan zijn:

e de beperkte reikwijdte van de wet als gevolg van het enumeratiestelsel;
RWT’s niet zijnde zbo’s vallen niet onder de wet;

het ontbreken van de bevoegdheid beleidsregels op te stellen;

het feit dat het vaststellen van een bestuursreglement facultatief is;

het ontbreken van regels over de openbaarheid van vergaderingen en
verslagen. '

Het tegenargument, dat mij vandaag ook ongetwijfeld zal worden voor-
gehouden, is dat het bij zbo’s om zoveel en zoveel verschillende organisaties
gaat dat deze moeilijk op een gemeenschappelijke noemer kunnen worden
gebracht.

Om de discussie meteen op scherp te stellen, geef ik alvast mijn reactie. Is het
wel juist dat er zoveel verschillen zijn tussen deze organisaties? Is het wel
aanvaardbaar dat ruim 220 miljard aan publieke middelen verdwijnt in een
oerwoud aan instituties die op zijn zachtst gezegd niet in alle gevallen even
doorzichtig functioneren; waarvan het bevoegdheden en takenpakket niet
altijd even helder is; die in een aantal gevallen — en ik heb het dan vooral over
hybride organisaties — belast zijnde met publieke taken met de rug naar de
minister gaan staan en zich richten op de markt? Organisaties waarbij vaak
nog weinig zicht bestaat op de kwaliteit van de taakuitoefening en zeker niet
in vergelijkend opzicht? Maar bovenal organisaties waarbij democratische
verantwoording en controle in veel gevallen gebrekkig is?

Ik hoor u zeggen: Het is historisch zo gegroeid; We hebben al die instituties
gewild en op instellingsniveau gaat het vaak toch wel goed.

Mijn tegenwerping zou zijn: Kunnen we met het totaalresultaat wel tevreden
zijn? De roep om een kaderwet is tekenend. Dan is het toch merkwaardig als
die kaderwet er niet kan komen of slechts kaal kan zijn door de vele
verschillen tussen zbo’s?

Een vergelijkbaar fenomeen heeft zich voorgedaan bij het oerwoud aan
adviescolleges dat we in het verleden hadden. Daar is voor een heilzame,
rigoureuze aanpak gekozen. Een vergelijkbare werkwijze wil ik voor zbo’s
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bepleiten. Een operatie “bestaansrecht zbo’s” is volgens mij gewenst.
Vastgesteld zou moeten worden welke zbo’s men uit welke motieven zou
willen handhaven. De hoofdmotieven liggen al grotendeels vast in de
Aanwijzingen: onafhankelijke deskundigheid, uitvoering en participatie. Ik
zou daar nog aan toe willen voegen: toezicht. Hieruit vloeien drie a vier typen
7bo’s voort, waarvoor de kaderwet op maat gesneden regels zou kunnen
bevatten. Bij ieder zbo zal men zich dus af moeten vragen waarvoor het nu
precies is bedoeld en of daar wel een zbo voor nodig is. Het zou mooi zijn als
de totstandkoming van de kaderwet aanleiding zou vormen voor een
dergelijke operatie. Aanpassing van het wetsvoorstel is daarvoor gewenst.

Ook goed, maar minder goed, zou het zijn als na een eventuele inwerking-
treding van het voorliggende wetsvoorstel, bij het onder de werking van de
wet brengen van iedere zbo, de bedoelde afweging wordt gemaakt, waarna na
een jaar of vijf de kaderwet aangepast zou kunnen worden.

- Zeker voor degenen die werkzaam zijn in de harde, dagelijkse praktijk van de
wetgeving zal dit allemaal wat al te barricadeachtig in de oren klinken. Ik
reken dan ook op een stevige discussie.

Interventie van mr. W. Pedroli'

Dames en heren,

Het onderwerp van vandaag is actueel en zowel juridisch als inhoudelijk erg
lastig. De beide preadviseurs hebben zich er erg in verdiept en daarvoor zijn
we hen dank verschuldigd. Niettemin nopen de preadviezen tot veel
tegenspraak. Beide zijn in eerste instantie kritisch, manen toch vooral naar de
wetenschap te luisteren, komen met tal van verlangens en vellen uiteindelijk
toch een matig positief oordeel.

Bestebreur schrijft veel aanbevelenswaardigs met betrekking tot overheids-
handelen in het algemeen, maar levert daarmee niet altijd kritieck op de
Kaderwet. Overigens ben ik het op een paar punten wel met hem eens, zoals
de noodzaak van een herbezinning op de oprichtingscriteria. Deze zijn destijds
ontleend aan de empirie en het is niet handig die nu in steen te beitelen. Om
nog een andere reden dan Bestebreurs' vrees voor verstarring ben ik ook tegen
opneming van die criteria in de Kaderwet. Een latere instellingswet is van
gelijke orde als de Kaderwet en hoeft zich als zodanig niets gelegen te laten
liggen aan dit type bepalingen. Zo zijn er wel meer zaken uit de Aanwijzingen
voor de zbo's die zich niet lenen voor opneming in de Kaderwet. Ook een
algemene verplichting tot het ontwikkelen van horizontale verantwoordings-
instrumenten zoals Bestebreur lijkt te willen is ongeschikt voor opneming in

' Hoofd sector Staatsinrichting en bestuursrecht van de Directie CZW van het Ministerie van
BZK. Dhr. Pedroli was intensief betrokken bij de interdepartementale voorbereiding van het
wetsvoorstel.
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een kaderwet; dit zou immers typisch maatwerk per geval moeten zijn.
Tenslotte ben ik het niet met hem eens dat de financiéle bepalingen
tekortschieten om inzicht te krijgen in het presteren van zbo’s; de kaderwet
biedt wel degelijk een groot aantal aanknopingspunten voor beoordeling van
zbo's waarbij uitgegaan wordt van het resultaat en niet zozeer van de
middelen. Gedacht moet worden aan de begrotings- en jaarverslag-
voorschriften.

Kummeling noemt de Kaderwet 'kaal', maar het resultaat is nog een stuk
uitgebreider dan we eigenlijk verwacht hadden. Voor wat betreft de door
Kummeling gesignaleerde traagheid in de totstandkoming mag ik er wel op
wijzen dat na de eerste implementatie van de aanbevelingen van de commissie
Sint in de aanwijzingen voor de regelgeving er eerst ook hard gewerkt is aan
een grondwetswijziging. Zoals bekend ging die uiteindelijk niet door, maar
dat heeft wel veel tijd gekost. Het is bovendien zeer moeilijk om het op dit
onderwerp iedereen naar de zin te maken, hoewel we dat zeker geprobeerd
hebben. Heel Den Haag praat mee, en ook dat kost tijd. Illustratief is ook dat
de Raad van State het resultaat niet kaal vond; hij meende dat er juist te veel
geregeld was. De norm dat je 75% van de zbo's onder de kaderwet zou moeten
kunnen vangen was daarbij niet erg hanteerbaar, maar heeft toch geleid tot het
schrappen van een aantal bepalingen. Overigens zijn we de Raad zeker niet in
alles tegemoetgekomen; zo is het vernietigingsrecht gehandhaafd.

Differentiatie tussen zbo's is nodig. Het pleidooi voor meer harmonisatie door
Kummeling en de door hem aangehaalde vergelijking van Scheltema met
gemeenten overtuigen mij niet. Gemeenten verschillen weliswaar in omvang
en karakter maar niet in taken, In die zin zijn gemeenten onderling veel beter
vergelijkbaar dan zbo's. Hoe moet je tot allesomvattend organisatierecht
komen voor zulke verschillende instanties als de Mondriaanstichting, de
Commissies voor de samenstelling van rassenlijsten voor gewassen en de
Commissie gelijke behandeling? De Kaderwet is ook niet kaal omdat bedacht
moet worden dat de Kaderwet vooral voor bestaande zbo's gaat gelden. In de
memorie van toelichting staat daarbij welke uitzonderingen de regering wil
toestaan; de rest gaat er toch echt onder vallen. Dat leidt wel tot een Kaderwet
die rekening moet houden met bestaande structuren. Veel is er gezegd over de
Raden van Toezicht. In de praktijk komen deze echter maar mondjesmaat
voor; van de meer dan 1000 zbo's hebben er ongeveer 10 een raad van
toezicht. Deze hebben verschillende functies, meestal adviserend of als buffer
tussen het bestuur en de minister. Het is onmogelijk vit deze kleine groep een
duidelijke lijn te halen en die te regelen in de Kaderwet.

Tenslotte miste ik in de preadviezen een visie op 'Europa'. Er is tenslotte

regelgeving met betrekking tot zbo's uit Europa op komst. Graag een reactie
daarop.
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Reactie van mr. drs. A. Bestebreur

Ik ben het met veel van Pedroli zegt niet erg oneens; verschillende wegen
kunnen leiden tot dezelfde uitkomst. Aan de criteria voor instelling van een
zbo hebben we inderdaad al veel te lang vastgehouden; je ziet ook dat in
memories van toelichting tal van andere 'oneigenlijke' motieven worden
genoemd. Voor wat betreft de horizontale verantwoording deel ik zijn mening
dat daarvoor regeling in de Kaderwet niet de aangewezen weg is. De bal ligt
eerder bij de zbo's zelf. Het eerder genoemde handvest is hiervoor nog
onbevredigend, maar wel een begin. Ook het sturen op resultaat en prestaties
is niet een zaak van de wet. Wel moet de datum voor indiening van de
jaarverslagen aangepast worden, want dat is echt een gemiste kans. Het bereik
van mijn pleidooi is inderdaad wat groter dan alleen de kaderwet; serieuze
evaluatie zal zo bijvoorbeeld ook in de VBTB operatie een belangrijke rol
krijgen.

Reactie van prof. mr. H.R.B.M. Kummeling

De wisselende toepassing van de verzelfstandigingscriteria heeft geleid tot een
grote variéteit aan zbo's. Openbaar bestuur heeft echter criteria nodig om de
wijze waarop behartiging van de publicke taak ter hand wordt genomen
inzichtelijk te maken en te houden. De 'verstarring' als gevolg van opneming
in de wet beoordeel ik daarom juist als positief. Ik vind het daarnaast ook wel
zinvol om de criteria in de 'algemene' wet te zetten; de ervaring leert dat men
zich bij latere wetgeving toch meer aan de 'algemene' wetten probeert te
houden. Als het opnemen van dit type criteria onzinnig is vraag je je af wat het
bestaansrecht van een groot deel van de Awb is. Vanuit BZK had hier mijns
inziens toch meer aan vastgehouden moeten worden en meer weerstand
geboden kunnen worden aan de Raad van State die met zijn merkwaardige
cijfermatige benadering belangrijke bepalingen onderuit heeft weten te halen.

Voor wat betreft de omvang van het aantal Raden van Toezicht ben ik het niet
helemaal met Pedroli eens; bijvoorbeeld in onderwijsland komt dit zeer veel
voor, al mogen die zbo's om formele redenen geen zbo heten. Als gevolg van
het warme pleidooi van de Commissie Borghouts voor raden van toezicht mag
daarenboven verwacht worden dat het fenomeen aan populariteit zal winnen.
Tenslotte besteedt mijn preadvies inderdaad geen aandacht aan de Europese
dimensie; ik meende dat het onderwerp zo al wel ingewikkeld genoeg was. In
de toekomst zullen Europese aspecten echter ongetwijfeld een belangrijkere
— verder complicerende — rol spelen.
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Interventie van mr. M.M. den Boer 2

Dames en heren,

Als jong wetgevingsjurist is mij voorgehouden dat de wetgever mannelijk is
en de wet vrouwelijk. Wat betekent dat nu voor het onderwerp van
vanmorgen: de Kaderwet zelfstandige bestuursorganen? Laat ik voorop stellen
dat de kaderwet door de preadviseurs niet als te mager is gekenschetst. Dat
kan wel kloppen, want het komt zelden voor dat een wetgever aan anorexia
lijdt. Wel spreekt Kummeling op één plaats over een uitgeklede kaderwet en
in de titel spreekt hij over een kale kaderwet. Nu ben ik de laatste om te
beweren dat bold not beautiful is, maar wellicht is onbedoeld gewoon
aangegeven dat wetgeving inzake zelfstandige bestuursorganen sexy is, maar
nog sexier kan worden? Daarmee wordt wat mij betreft op een specifiek
terrein tot uitdrukking gebracht dat wetgeving in het algemeen een
aantrekkelijke bezigheid is.

Bestebreur gaat in zijn preadvies in op de impact van een kaderwet aan
effectief overheidsbestuur. De kaderwet schiet in zijn ogen echter tekort als
het gaat om kwaliteitsverbetering van de overheidsorganisatie en overheids-
prestaties. Maar misschien verwacht hij dan wel teveel van de kaderwet. Zelfs
met een fantastische regeling van het vennootschapsrecht alleen worden de
winsten van bedrijven niet automatisch omhoog geschroefd. Ook voor de
performance van de overheid — al dan niet verzelfstandigd — is veel meer
nodig dan transparante, algemene regelgeving.

De kaderwet — die overigens geen kaderwetgeving (zoals de Kaderwet specif-
iek welzijn) is die veel ter invulling van algemene begrippen overlaat aan
lagere regelgeving — poogt algemene regels voor zelfstandige bestuursorganen
te geven. Bestebreur lijkt al zicht te hebben op wat zelfstandige
bestuursorganen zijn, terwijl de kaderwet daar nog erg mee worstelt. Zijn
bestuurskundige verhaal doet wellicht ook opgeld voor alle verzelfstandigde
organisaties, al dan niet in de gedaante van een zelfstandig bestuursorgaan. Hij
ziet de echte problematiek niet in de juridische relaties tussen ministers en
zelfstandige bestuursorganen, maar vooral in de kwaliteit van de taak-
vervulling door de overheid. Zo gesteld kan ik het met hem eens zijn, maar
wij juristen vinden het toch vaak ook handig als er in de werkelijkheid door
het recht enige ordening wordt aangebracht die behulpzaam is bij de inrichting
van een samenleving met zo min mogelijk conflicten. Wellicht dat zo’n
juridische ordening er ook voor zorgt dat bij duidelijkheid over taken en
bevoegdheden van overheidsorganisaties men zich makkelijker kan richten op
de overheidstaken die moeten worden uitgevoerd. Wat ook van deze

2 Hoofd van de Afdeling Wetgeving Algemeen, Bestuur en Infrastructuur, Centrale Directie
Juridische Zaken van het ministerie van Verkeer en Waterstaat; tevens plaatsvervangend lid van
de Commissie Gelijke Behandeling.
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relativering zij, ik heb nog wel enige vragen aan de preadviseur waar hij
spreekt over de actuele opgaven in het verzelfstandigingsbeleid.

Mijn eerste vraag is: is er wel een algemeen, respectievelijk gecoérdineerd
verzelfstandigingsbeleid op rijksniveau? Bij de inrichting van het openbaar
bestuur gaat het toch niet alleen om een juridisch kosjere en democratisch
transparante organisatie, maar spelen krachts- en machtsverhoudingen van de
spelers op de betrokken publieke en private velden een doorslaggevende rol.
Kaderwetgeving zou veel meer dan nu voor rolverdeling moeten zorgen.

Een tweede vraag is die over intelligente vormen van een horizontale publieke
verantwoording die wellicht zelfs superieur zijn aan klassieke verticale
verantwoordingsmodaliteiten. Bedoeld zal toch niet zijn dat verticale sturing
minder intelligent is? Met Kummeling ben ik het eens dat die eerste nooit in
de plaats van de tweede mogen komen. Ik ben het dan ook van harte met
Bestebreur en Bovens oneens dat het verzwakken of verdwijnen van verticale
sturing horizontale sturing nodig maakt. Integendeel, verticale sturing moet
worden versterkt en gevoed. Ministeries hebben behoefte aan sterke
beleidsdirecties die een deskundige counterpart zijn voor zelfstandige
bestuursorganen. Aan Bestebreur heb ik de vraag wat dan wel die intelligente
vormen van horizontale sturing zijn. Hij doelt toch niet op gebruikersraden,
klankbordgroepen adviesraden met klanten erin en dergelijke? Uiteraard
hebben die hun nut, maar mij is niet gebleken dat dat nut overheersend of zelfs
superieur is en zeker niet klassiek ministerieel toezicht kan vervangen. Ook
geloof ik niet dat zelfstandige bestuursorganen zelf die vormen van
verantwoording zullen organiseren; ik zie bijvoorbeeld De Nederlandsche
Bank nog niet zo snel een kritisch college van banken organiseren die over de
schouder van DNB meekijken! Graag enige verduidelijking.

Misschien kan hij dan ook duidelijk maken of hij vindt dat de kaderwet
handvatten moet bieden voor die vormen van horizontale publieke verant-
woording of dat, zoals hij in paragraaf 6 suggereert, volstaan kan worden met
bepalingen op maat in bepaalde instellingswetten?

In paragraaf 5 wijst Bestebreur op het ontbreken van een soort van
informatieplicht van ministers aan zelfstandige bestuursorganen. Doelt hij hier
op constructies a la de uitvoeringstoets bij de Informatie Beheer Groep en de
Dienst Wegverkeer?

Ik ben het met Bestebreur zeer eens in zijn beleidsmatige beschouwingen als
hij spreckt over veel bredere dan financi€le sturing van ministeries aan
zelfstandige bestuursorganen: prestatiegegevens, kwaliteitssystemen e.d. Maar
heb je daar nu kaderwetgeving voor nodig? Kwaliteitswetgeving zoals in de
zorg en bij het onderwijs werken alleen als hefboom, maar bieden in juridisch
opzicht weinig garanties. Welke juridische binding gaat bijv. uit van een
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bepaling die zorginstellingen verplicht tot het leveren van zorg van voldoende
kwaliteit? Het zijn veeleer mooi-weer-bepalingen. Of wil hij de Kaderwet in
dit opzicht toch geamendeerd zien? En zo ja, hoe dan?

Tot slot geeft het voorstel van Bestebreur over strategisch personeels-
management voor zbo-bestuurders, onder meer omvattende een verbrede
Algemene Bestuursdienst, beloningen “op elkaar afstemmen” en een maxi-
male benoemingstermijn in de Kaderwet mij aanleiding tot de praktische
vraag: Hoe gaat dat? Moeten eerst de lease-auto’s weg bij de zbo-bestuurders?
Moet de President DNB, de voorzitter STE, CTSV, Directeur RDW, minder
gaan verdienen, bijvoorbeeld op het niveau van de minister-president, om van
het salaris-niveau van een DG nog maar te zwijgen?

Ik kom dan aan het preadvies van Kummeling, waarmee ik het grotendeels
eens ben blijkens mijn commentaar op de kaderwet zelfstandige
bestuursorganen in het Handboek Bestuurlijk Organisatierecht.®> Overigens:
ook ik heb over dit onderwerp zelf al veel gezegd, dus ik weet niet of het nog
nodig is dat hij althans naar mij luistert...

Ministeriéle verantwoordelijkheid ziet hij anders dan ik als een organisatie-
principe voor de rijksoverheid. Het is niet minder dan een zware staats-
rechtelijke toerekeningsregel die aangeeft wie verantwoordelijk is, maar het
geeft niet aan hoe de rijksdienst moet worden georganiseerd! Of het KNMI nu
een dienstonderdeel moet =zijn van het ministerie waarop ik werk,
respectievelijk of het toezicht op de sociale zekerheid binnen of buiten het
ministerie moet worden gepositioneerd, daar geeft de ministeriéle verant-
woordelijkheid geen uitsluitsel over. In dat opzicht is de ministeri€le
verantwoordelijkheid geen organisatiebeginsel. Graag een krachtige
bestrijding!

Kummeling en ik delen de bezwaren tegen de beperkte reikwijdte van de
kaderwet, de afwijking van het Awb-begrip bestuursorgaan, de onterechte
uitzondering van de onderwijsinstellingen, het volstrekt ontbreken van
bestuurlijk organisatierecht etc. Maar er is ook nog wel een belangrijk
verschilpunt. Waar moet de kaderwet nu over gaan? Alleen over zelfstandige
bestuursorganen? Of ook over rechtspersonen met een wettelijke taak
(RWT’s), niet zijnde zelfstandige bestuursorganen? Over nog weer andere
rechtsvormen? Het lijkt wel of het Kummeling niet zoveel uitmaakt, als maar
duidelijk is dat er een vorm van publiek toezicht komt op min of meer
zelfstandige publieke organisaties. Dat uitgangspunt deel ik, maar ik kom tot
een heel andere uitwerking voor de kaderwet, die ik graag voorleg aan
Kummeling.

3 Zie hoofdstuk 9.5 in deel IV van het Handboek Bestuurlijk organisatierecht (fosbl.), onder
redactie van S.E. Zijlstra en A.F. Gaastra, Den Haag 1997.
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Ik moet dan even terug in de tijd. In 1956 is de Wet op de stichtingen tot stand
gekomen, met daar in een aparte positie voor overheidsstichtingen. De heer
Polak, die hier vooraan zit, weet daar alles van. Die uitzonderingspositie is in
1963 vervallen, maar de toen in het vooruitzicht gestelde wettelijke regeling
van een eigen publiekrechtelijke rechtspersoon is er nooit gekomen. Dat is
ook de reden waarom er zoveel stichtingen in de publieke sector voorkomen:
duizenden en duizenden. En ook veel overheidsvennootschappen. De
Comptabiliteitswet heeft daar ook rekening mee gehouden. Vandaar ook het
verschijnsel van de RWT! En vandaar ook de enorme variatie aan publiek-
rechtelijk vormgegeven zelfstandige bestuursorganen. Als wij nu ervoor
zouden kiezen dat er een goede algemene wettelijke regeling voor zelfstandige
bestuursorganen komt met diverse normaaltypen (4 la de stichting, de
vennootschap e.d. in het privaatrecht), dan zullen die rechtsfiguren de zojuist
genoemde uiteindelijk toch gaan verdringen. Uitbreiding van een kaderwet tot
RWT’s is dan toch het paard achter de wagen spannen? Graag een reactie.
Leidt de visie van Kummeling nu juist niet tot een kaderwet die beperkt is tot
toezichtsbevoegdheden c.a. en waarin geen algemene rechtsfiguur voor en
verzelfstandigde instelling is opgenomen (een toezichtswet in plaats van een
organisatiewet)?

Kummeling heeft zojuist voorgesteld een operatie bestaansrecht zelfstandige
bestuursorganen door te voeren. Een gedachte waarin ik mij kan vinden. Hij
verwees daarbij naar de succesvolle totstandkoming van de Kaderwet
adviescolleges. Dat deed mij om meer dan één reden deugd.* Maar hij wil toch
niet met een woestijnwet voor zelfstandige bestuursorganen komen? Veel
verder dan een voorziening dat privaatrechtelijk vormgegeven zelfstandige
bestuursorganen hun publiekrechtelijke bevoegdheden verliezen indien zij niet
binnen vijf jaar ordentelijk zijn geregeld, zou ik niet durven gaan.

Kummeling en ik zijn het ook weer eens dat in de Grondwet een bepaling over
zelfstandige bestuursorganen niet zou misstaan. Deelt hij mijn persoonlijke
opvatting dat zo’n bepaling het best in hoofdstuk 4 van de Grondwet kan
worden opgenomen en dat constitutionalisering moet leiden tot aanpassing
van de grondwetsbepaling over pbo-lichamen, nog los van de vraag of het
openbaar-lichaam-begrip in de Grondwet niet verdere doordenking behoeft?®

Tot slot nog een klein vraagje: wat vindt Kummeling van de gedachte van een
uniforme benoemingstermijn, normering van nevenwerkzaamheden en

4 Gelegen in mijn nauwe betrokkenheid bij het voorstel van de toenmalige Minister Dales van
Binnenlandse Zaken, dat uiteindelijk geleid heeft tot de zgn. woestijnwet.

$ Staatsrechtelijk en feitelijk onjuist zijn de veronderstellingen van C.A.J.M. Kortmann op dit
punt in: Weg met de grondwetsherziening, in: De aard van grondwetsherzieningen, publicatie nr.
19 van de Staatsrechtkring, Deventer 2001, p.49-50.
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incompatibiliteiten en een bepaling over openbare werving voor zbo-
bestuurders, zoals ook opgenomen in de Kaderwet adviescolleges?

Kummeling en ik delen ook onze vrees voor de beperkte betekenis van de
kaderwet voor de aanpassingswetgeving. Mocht dat allemaal niet bewaarheid
worden en de Tweede Kamer door de uitoefening van haar recht van -
amendement de Kaderwet flink gaan optuigen, is hij dan bereid om nu alvast
voldoende Utrechtse studenten warm te maken voor het wetgevingsvak, zodat
zij over een paar jaar kunnen beginnen met een omvangrijke wetgevingsklus:
het aanpassen van de bestaande lapidaire wetgeving aan een echte,
fatsoenlijke kaderwet?

Reactie van prof. mr. H.R.B.M. Kummeling

Juist doordat de ministeriéle verantwoordelijkheid een 'zware staatsrechtelijke
toerekeningsregel' is, is het een organisatieprincipe! De toerekeningsregel
impliceert toch dat de verantwoordelijkheid ook daadwerkelijk geéffectueerd
moet kunnen worden; dat heeft vervolgens uiteraard ‘organisatorische'
consequenties.

De RWT's horen als publieke organisaties onder publieke controle te staan.
Het beperken van de kaderwet tot zbo's — en daarmee het uitsluiten van
geldigheid t.a.v. sommige RWT's — is vanuit die gedachte dus het paard achter
de wagen spannen. In feite is de Kaderwet een toezichtswet waar dus ook de
RWT onder hoort te vallen.

Tk weet niet zeker of bepalingen over zbo's thuishoren in hoofdstuk 4 van de
Grondwet; dit hoofdstuk betreft adviescolleges. Indien ze in hoofdstuk 7
worden opgenomen, dan behoeft dit hoofdstuk ook qua titel een duidelijke
aanpassing. Ik ben niet voor een nieuwe 'woestijnwet'’; dat zou teveel stress
opleveren voor mijn studenten die ik volgens Den Boer juist warm moet
maken voor het wetgevingsvak! In vergelijking met zbo's is het aantal
adviescolleges tamelijk overzienbaar, en zijn de juridische gevolgen van
plotselinge opheffing ook minder groot. Voor zbo's zou ik dat niet aandurven.
Wel lijkt me de gedachte om uniforme benoemingstermijnen, incompatibili-
teiten en andere integriteitsregels op de voet van de Kaderwet adviescolleges
op te nemen een hele goede.

Reactie van mr. drs. A. Bestebreur

Toen dhr. Den Boer het had over 'impact’ dacht ik even aangesproken te
worden in mijn functie als hoofdredacteur van het gelijknamige magazine. Als
antwoord op zijn eerste vraag denk ik inderdaad dat er geen gemeen-
schappelijk rijksbreed verzelfstandigingsbeleid is geweest. De commissie Sint
heeft weliswaar een soort constructie gemaakt, maar de variatie is duidelijk
dominant. Overigens zie ik daar als bestuurskundige geen probleem in.
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De toevoeging 'intelligent' bij horizontale verantwoordingsvormen was zeker
niet bedoeld als contrapunt om aan te geven dat verticale verantwoordings-
constructies niet intelligent zouden zijn. Het was meer bedoeld om te
hooggespannen verwachtingen van bijvoorbeeld alleen maar de instelling van
een klantenraad of iets dergelijks te temperen. Anderzijds moet je ook dat
misschien niet nalaten.

In paragraaf 5 doel ik niet zozeer op uitvoeringstoetsen en dergelijke als wel
op de eenzijdigheid van de relaties in de kaderwet. Ik mis een zekere weder-
kerigheid in de relatie tussen zbo en minister. De minister zou bijv. ook een
informatieplicht of overlegplicht moeten hebben richting zbo ais hij voor het
investeringsbeleid van die zbo relevante beleidsbeslissingen neemt. Zbo en
minister hebben elkaar toch steeds nodig omdat het beeld dat je beleid en
uitvoering strikt zou kunnen scheiden een vals beeld is; er zit heel veel beleid
in de uitvoering.

Moeten tenslotte Zbo-bestuurders worden 'gedwongen' lease-auto's in te ruilen
voor dienstfietsen? Zij die daarvan geen afstand wensen te doen, lijken me de
res publica te weinig aangedaan om te persisteren. Het voorkomen dat we in
zo'n situatie komen, lijkt me echter een eerste opgave van strategisch
personeelsmanagement tussen Algemene. Bestuursdienst van het Rijk en de
Zbo-bestuurders.

Zaaldiscussie

De heer Polak vestigt de aandacht op de Aanwijzingen voor de zelfstandige
bestuursorganen die deel uitmaken van de Aanwijzingen voor de regelgeving.
Zo zijn de criteria die gehanteerd mogen worden voor het instellen van zbo’s
neergelegd in de Aanwijzingen 124c en 124d. In zijn algemeenheid is hij van
mening dat in het voorliggende wetsvoorstel de Aanwijzingen te weinig
hebben doorgewerkt. Hij is het met Pedroli eens dat het niet verstandig zou
zijn geweest om de genoemde Aanwijzingen 124c en 124d in het wetsvoorstel
op te nemen. Er zijn echter een aantal Aanwijzingen die wel degelijk voor
codificatie in aanmerking komen. Hij wijst daarbij met name op 1241, 124r en
124s. Ook meent hij dat een bepaling over de Raad van toezicht in de
kaderwet een plaats had behoren te krijgen. Nu is hij het eens met Kummeling
dat sprake is van een kale kaderwet.

Voorts wijst de heer Polak erop dat de evaluatiebepaling in de wet (art. 32)
geen verband legt met de Aanwijzingen. Naar zijn mening zou bij een
evaluatie van de wet ook de Aanwijzingen dienen te worden geévalueerd.
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De heer Kummeling sluit zich aan bij het betoog van de heer Polak dat meer
Aanwijzingen in de wet zouden opgenomen dienen te worden. Hij is van
mening dat dit ook voor de Aanwijzingen 124c en 124d geldt. Het opnemen
van deze criteria in de wet leidt niet tot meer of minder verstarring dan
opneming alleen in de Aanwijzingen.

De heer Nicolaj stelt dat hij het verschijnsel zbo als zodanig niet erg gelukkig
vindt. Er zou duidelijkheid moeten zijn, of markt of overheid. Zbo’s bevinden
zich daar nu tussenin. De zbo als organisatievorm zou zich daarom moeten
beperken tot die onderwerpen waar de politiek echt op afstand dient te staan,
zoals in het geval van de Kiesraad of het verlenen van de subsidies op het
terrein van de cultuur. Voor het overige zou overheid echt overheid dienen te
zijn, zij het dat hij onder omstandigheden het instellen van een agentschap niet
uitsluit. Hij sluit zich daarom aan bij het voorstel van Kummeling om voor
zbo’s een vergelijkbare operatie uit te voeren als voor de adviescolleges. Voor
wat betreft de kaderwet lijkt het hem verstandig zoveel mogelijk bepalingen
uit de Aanwijzingen in de wet op te nemen.

In reactie hierop stelt de heer Kummeling dat het criterium ‘waar de politiek
op afstand dient te staan’ op zich een goed criterium is, maar dat in een aantal
gevallen het uitvoeren van publieke taken ook een goede reden is een zbo in te
stellen. Dit kan ook gelden voor het waarborgen van de relatie beleid en
uitvoering.

De heer Bestebreur wijst erop dat zijn verhaal in belangrijke mate opgaat voor
de overheid als geheel, los van de vraag of de overheidsactiviteit wordt
uitgevoerd door een zbo, een agentschap of een departement.

De heer Kortes wijst er op dat er ook veel zbo's zijn die geen monopolist zijn.
Het gaat dan meestal om keuringsinstellingen zoals APK keuringsstations of
zogenoemde notified bodies die in het kader van technische richtlijnen zijn
aangewezen voor het verrichten van keuringen. Omdat er meer van zijn is de
burger voor bescherming tegen uitoefening van openbaar gezag door deze
categorie zbo's niet athankelijk van de rechter; hij kan vaak immers gewoon
naar een ander gaan als het hem niet bevalt. Hij vraagt de preadviseurs of
denkbaar is dat bepalingen uit de Kaderwet die voor alle zbo's gelden daarom
misschien niet zouden hoeven te gelden voor concurrerende zbo's. De heer
Kummeling antwoordt dat je bij 'meer markt' soms inderdaad met ‘'minder
overheid' toekan, maar dat het altijd de vraag is hoe je de kwaliteit van de
taakuitoefening dan garandeert. De heer Bestebreur geeft aan dat kansen wat
dit betreft benut moeten worden, maar dat het waarschijnlijk moeilijk is te
bepalen in welke mate met minder overheid kan worden volstaan. Bij het
Kadaster bleek invoering van een vorm van concurrentie in ieder geval erg
lastig.
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Forumdiscussie

De Voorzitter constateert dat het een boeiende bijeenkomst is geweest. Het
laatste woord is over het onderwerp nog niet gezegd. Zelf had hij meer
discussie verwacht over de relatie tussen de ministeri€le verantwoordelijkheid
en de zbo’s. Onder dankzegging van de sprekers, de interveniénten en alle
aanwezigen in de zaal sluit hij de bijeenkomst.
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