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FUNCTIONEEL BESTUUR
Waarom en hoe?

Inleiding

~In de afgelopen periode is de belangstelling voor functionele decentra-
lisatie sterk toegenomen. Deze toegenomen belangstelling hangt nauw
samen met de algemene herbezinning op de taken en het sturend
vermagen van de centrale overheid, Terugtred van de overheid,
ontlasting van de politieke en ambtelijke top, spreiding van verantwoor-
_dGIiikheden over de samenleving zijn daarbij steeds terugkerende
begrippen. Binnen de overheidssfeer krijgen functionele organisatie-
vormen «naasts de organen van algemeen bestuur sterker de aandacht

In de politieke discussie wordt het begrip «functionele decentralisatien
in verschillende zin gebruikt. In brede zin wordt, naast het opdragen van
taken aan functionele, tot het openbaar bestuur behorende bestuursor-
aganen, verstaan het overlaten van taken aan maatschappelijke verbanden
en organisaties als middel om tot spreiding van verantwoordelijkheden in
de samenleving te komen. In dit regeringsstandpunt wordt het begrip
«functionele decentralisaties echter in een beperktere, juridisch-bestuur-
lijke zin gebruikt. Object van dit regeringsstandpunt is het vraagstuk van
het opdragen van taken aan stot het openbaar bestuur behorende
functionela bestuursorganens.

Een bezinning op functionele decentralisatie binnen het openbaar
bestuur is nodig, omdat de aanpak ervan tot nu toe gen sterk ad
hoc-karakter heeft gehad. Daarbij is gewerkt naar een ten dienste van
het kabinet staand bestuurlijk-juridisch toetsingskader bij de afweging in
elk concreet geval. Het biedt een leidraad bij de besluitvorming of en zo
ja, hoe een taak — aangenomen dat deze een overheidstaak zal zijn en
blijven — binnen het openbaar bestuur vormgegeven zal moeten worden
en hoe de ermee belaste organisatie ingericht zal moeten worden,

De noodzaak om tot een brede gedachtenwisseling over functionele
decentralisatie te komen, wordt nog onderstreept door diverse discussies
die in het recente verleden hebben plaatsgevonden naar aanleiding van
concrete voorstellen tot functionele decentralisatie. De Tweede Kamer
heeft bij gelegenheid van de behandeling van het voorstel inzake de
Arbeidsvoorzieningswet (ARBVO) in de motie-Groenman {Kamerstukken
I, 1989-1980, 20 569, nr. 93) geconstateerd dat een discussie ten
principale over functionele decentralisatie nog niet heeft plaatsgevonden.
De Kamer sprak bij die gelegenheid als haar mening uit dat de besluit-
vorming over de bestuursstructuur op centraal niveau, zoals neergelegd
in de Arbeidsvoorzieningswet, geen precedentwerking mag hebben ten
aanzien van de nog te veeren discussie over functionele decentralisatie

van overheidstaken.
Het Rbb-advies over functionele decentralisatie

De Raad voor het binnenlands bestuur heeft met zijn advies aver
functionele decentralisatie’ en het daarbij behorende preadvies van
praf.mr. J.B.J.M. ten Berge en prof.mr. F.AM. Stroink® sen bijdrage
willen leveren aan de discussie over de plaats van functionele decentrali
satie in het openbaar bestuur. Deze beschouwing geldt als regeringsre-
actie op dit advies. Hiermee wordt tevens de toezegging van mijn ambts-
voorganger ingelost om een vervolg te geven aan de notitie over
functionele decentralisatie die de Kamer in februari 1989 is sangeboden
{Kamerstukken II, 1988-19889, 21042, nr. 2
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2 n het onderzoek naar dg
plaats an functie van zalfst ] nen in het Neder
openbaar bestuur!. Dit onderzoe even voor en het fyp,
neren van zelfste ge Fsor 1is in opdracht van het mj
van Binnenl se Laken JOEre or de Vakgroep Bestuur
Bestuurskunde van de Rijksuniversiteit Groningen. De conclu an
sanbevelingen van dit onderzoek zijn in de bes chouwing betrokken

De invalshoek voor het beleid ten aanzien van functionsle
decentralisatie

Met de hierna volgende beschouwing beoogt de regering egn b
te leveren aan de gedachtenwisseling over fu ionele decentralisatis
met de Kamer. Over de invalshoek die ten aanzien van functionele
decentralisatie wardt gekozen, wordt hat het velgende opgemerkt,

In het regeerakkoord van dit kabinet wordt ten aanzien van da oo
nisatie rijksdienst het volgende vermeld:

4#Aan de reorganisatie van de rijksdienst wordt opniauw inhoud
gegeven. Inzet daarbij is verhoging van de efficiency en effectivitei
een bezinning op de inhoud van het beleid in relatie tot maatschappel
ontwikkelingen en problemen. Uitgangspunt daarbij is dat de rijks
belangrijke beleidsfuncties vervult en dat de uitveering daarvan wordi
overgedragen aan andere overheden, dan wel opgedragen aan
zelfstandige bestuursorganen of te verzelfstandigen dienstan.s

Decentralisatie, waarvan functionele decentralisatie een verschij:
ningsvorm is, is niet alleen een middel om het bestuur zo dicht mogeik
bij de burger te brengen, de democratische controle en legitimatie 8
versterken en zoveel mogelijk bestuurlijlk maatwerk te kunnen leversn
Decentralisatiebeleid maakt ook onderdeel uit van het bredere baled
gericht op het verbeteren van het bestuurshandelen.

Aan de beslissing om een bepaalde taak te decentraliseren, gaatesn
aantal vragen vooraf:

De eerste vraag is de vraag of een bepaalde taak (nog) wel mogt
worden beschouwd als overheidstaak. Is dit niet (langer] het geval dat
begindiging van overheidsbemoeienis aangewezen en kan - eventies-
het particuliere initiatief de taak of delen daarvan oppakken

Indien de betrokken taak nog wel als overheidstaak beschouwd moe

blijven, komt vervolgens de vraag aan de orde of de betrokken tagkm

de daarbij behorende bevoegdheden, verantwoordelijkheden en
middelen uit democratische overwegingen en vanuit overweginge
effectiviteit en efficiency gedecentraliseerd moet worden, Daarbi st
de vraag centraal op welk bestuurlijk niveau en door welk orgaan een
bepaalde bestuurstaak binnen het openbaar bestuur het beste ken
worden vervuld. Functionele decentralisatie van bestuurstaken en
overdracht van bestuurstaken aan gemeenten en provincies daor ter
riale decentralisatie kunnen beide een belangrijke bijdrage leversn
verbetering van het openbaar bestuur als geheel en van de rijksdienst
het bijzonder,

In de afweging of in een concreet geval moet worden gekozen ver

territoriale decentralisatie dan wel functionele decentralisatie spele!
elementen een rol. Bij het beleid ten aanzien van functionele dece
satie is in belangrijke mate de verhouding tussen algemeen besltul :
functieneel bestuur aan de orde. Als uitgangspunt bij de inrichti®g i
het openbaar bestuur geldt dat het zwaartepunt van de politieke €0
bestuurlijke activiteit dient te blijven berusten bij de organen van
algemeen bestuur (Rijk, provincies en gemeenten), die immers ]
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U..rur.-dv.-etmliike hoofdstructuur van ons bestuurlijk bestel vormen. Dit
ultg-‘ﬂngspum geeft tevens de begrenzing aan van functionele decentrali
satie. Functionele decentralisatie dient aanvullend te zijn op het
algemeen bestuur.

In deze beschouwing worden met name twee elementen uitgewerkt:

@. de plaatsbepaling van functionele decentralisatie binnen het
openbaar bestuur;

b. de ontwikkeling van randvoorwaarden voor functionele decentrali-
satie en toetsingspunten voor de juridische en bestuurlijke vormgeving
van organen van functioneel bestuur.

De rol van de minister van Binnenlandse Zaken

De Rbb doet in zijn advies enkele aanbevelingen die in het bijzonder
betrekking hebben op de rol van de minister van Binnenlandse Zaken op
het terrein van functionele decentralisatie. Deze aanbevelingen betreffen:

— de ontwikkeling van een algemeen toetsingskader voor de instelling
van nieuwe organen en de wijze waarop die toetsing zal worden vormge-
geven alsmede de rol die de minister van Binnenlandse Zaken daarbij zal
wvervullen;

— de evaluatie van deze organen;

— het opzetten van sen openbaar register van bestaande functionele
arganen.

Over deze aanbevelingen merk ik het volgende op:

In het hierna volgende worden randvoorwaarden, die bij de keuze voor
functionele decentralisatie door de regering in acht genomen zullen
waorden, uitgewerkt en worden toetsingspunten geformuleerd met
betrekking tot de instelling en inrichting van organen van functioneel
bestuur. Daarbij wordt tevens het punt van de evaluatie betrokken,

In eerste instantie kunnen deze randvoorwaarden en toetsingspunten
een uchecklisty vormen ten behoeve van de departementen bij de
instelling en inrichting van functionele bestuursorganen. Aan de hand van
de ervaringen die met deze achecklists worden opgedaan, zal
gezamenlijk met de minister van Justitie worden bezien of elementen
dagruit opgenomen kunnen worden in de «Aanwijzingen voor de regel-
gevingh.

Het in deze achecklists neergelegde toetsingskader richt zich in de
eerste plaats op nieuw te nemen initiatieven tot functionele decentrali-
satie. Uiteraard kan dit toetsingskader ook voor bestaande organen, met
name wanneer wijziging van de instellingsregeling aan de orde is, zijn
diensten bewijzen

De rol van de minister van Binnenlandse Zaken bij de toetsing van de
instelling en vormgeving van organen van functioneel bestuur zal verge-
lijkbaar zijn met zijn rol ten aanzien van territoriale decentralisatie.
Uitgangspunt is dat de primaire verantwoordelijkheid voor de instelling
en vormgeving van functionele bestuursorganen berust bij de betrokken
vakminister. Wel wordt overwogen, gezien de nauwe samenhang die
bestaat tussen het beleid ten aanzien van functionele decentralisatie en
de reorganisatie van de rijksdienst, de Adviescommissie Rijksdienst
(ARD) een rol toe te kennen in de beleidsadvisering over initiatieven tot
instelling van functionele bestuursorganan, Daarbij gaan de gedachten
uit naar de vorming van een sub-commissie van de ARD, die tot taak
heeft te adviseren over aspecten van doelmatigheid en aspecten van
juridische en bestuurlijke aard. In deze sub-commissie zouden in ieder
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i inisteries van Bi landse Z: i isati 5
geval .rJQ n1|n.I5‘!EI'IBb van BInI‘IIEI'I ar f. e La 1.1 Functionele decentralisatie en organen van functioneel
Justitie hun inbreng moeten kunnen lev bestuur

Ik sta positief tegenovar de aanbaveling om tat een openbaar regjgt Functionele decentralisatie

van functionele bestuursorganen te ke Een dergelijk register dientj;

ieder geval aan drie criteria te voldoen: het dient de kerngegevens van g Functiongle decentralisatie in de zin van deze heschouwing heeft

betrokken organen te bevatten, het moet snel en eenvoudig te betrekking op het opdragen van taken aan [tot het openbaar bestuur

raadplegen zijn en het moet actueel zijn. De door de Rbb-preadviseurs beharende) organisaties die een zodanige zelfstandigheid hebben bij het

aanbevolen opzet van een afzanderlijk uit te brengen overzicht in uitoefenen van deze taken dat er geen higrarchische ondergeschikheid is

boekvorm voldoet niet aan deze criteria, Het heeft mijn voorkeur o ten opzichte van een minister. De ministeriéle verantwoordelijkheid voor

te sluiten bij reeds bestaande publikaties. Ik heb er daarom voor gekos de taakbehartiging door het betrokken bestuursorgaan is beperkt tot de

de worganen van functioneel bestuurs als zods herkenbaar op te bij de instelling van het orgaan uitdrukkelijk aan de minister toegekende

nemen in de Staatsaimanak. Veel van de bestaande functionele bestuis bevoegdheden. Een voorbeeld hiervan is het Algemeen Burgerlijk Pensi-

organen worden hierin overigens al genoemd. Door opneming in de oenfonds.

Staatsalmanak worden de gegevens jaarlijks geactualiseerd en is een Hierin ligt het onderscheid met deconcentratie, waarbij de uitvoering

ruime verspreiding gewsarborgd van bepaalde taken, ter wille van een goede taakvervulling, geografisch

wordt gespreid of in een afzonderlijke deelorganisatie wordt onderge-
Leeswijzer bracht, maar overigens plaatsvindt binnen é&n organisatorisch verband
ondar één algemene leiding (de minister). In dat geval is er sprake van

De opbouw van dit stuk is als volgt het toedelen van taken aan onderdelen die hun ondergeschiktheid aan de
In het eerste hoofdstuk wordt het begrippenkader met betrekking tot minister behouden en waarvoor de ministeriéle verantwoordelijkheid

functionele decentralisatie verder ontwikkeld. onverkort blijft gelden, Een voorbeeld zijn de Diracties van de Volkshuis-
In hoofdstuk 2 wordt ingegaan op de plaats van functionele decentr- vesting in de provincies van het ministerie van Volkshuisvesting, Ruimte-

satie binnen het openbaar bestuur, Daarnaast wordt duidelijk dat binnen lijke Ordening en Milieubeheer.

het spectrum van de functionele decentralisatie, zowel voor wat b

de motieven als de juridisch-bestuurlijke vormgeving een grote ver Het belangrijkste onderscheid tussen functionele decentralisatie en

denheid bestaat. territoriale decentralisatie is dat er bij territoriale decentralisatie sprake is
Hoofdstuk 3 gaat in op de overwegingen die kunnen leiden tot van bestuursorganen met een copen autonomiegebieds; dat wil zeggen

functionele decentralisatie en op de randvoorwaardan die bij de keuze dat gemeenten respectievelijk provincies beschikken over een in beginsel

voor functionele decentralisatie in acht genomen moeten worden onbepaalds, algemene bevoegdheid tot regelgeving en bestuur, terwijl er
Vervolgens wordt in het vierde hoofdstuk ingegaan op de punten die bij functionele decentralisatie sprake is van bestuursorganen die

de aandacht moeten krijgen bij de instelling en inrichting van organed werkzaam zijn op een «bijzonders terrein van overheidszorg. Deze laatst-

van functioneel bestuur, bedoelde organen zullen in het vervolg van deze nota worden aangeduid
In het laatste hoofdstuk worden aan de hand van de ontwikkelde als torganen van functioneel bez.aurs,

aandachispunten toetsingspunten geformuleerd die bij de instelling vén

organen van functioneal bestuur in acht dienen te worden genomen. Organen van functioneel bestuur

Organen van functioneel bestuur die op het niveau van de centrale
1 BEGRIPPENKADER overhaid zijn ingesteld, vertonen een grote juridische en organisatorische
verscheidenheid. Aangezien zij alle object zijn van de discussie over
In de notitie over functionele decentralisatie is een aanzet gegaven om functionele decentralisatie, is het noodzakelijk deze vormen nader te
tot verheldering van het begrippenkader met betrekking tot functiongl verkennen.
decentralisatie door de centrale overheid te komen. Hieronder -n'urd'-_ ‘j_ In navolging van het Rbb-advies is als invalshoek onor dfz; \r:rkannlng
het kort op de terminologie ingegaan. Doel is om ter wille van da besil: gekozen voor een juridisch-bestuurlijke benadering. Evenals in de
vorming een bruikbare terminologie te ontwikkelen. Opgemerkt wn[rIGI . werdere notitie functionele decentralisatia wordgn twee ho]ofdvormen ;
dat, zoals in de inleiding is aangegeven, in deze beschouwing functionEs anderscheiden: de grondwettelijke vormen van functioneel bestuur en de
decentralisatie in een sﬂeciheki bgeteknlnis wordt apgevat: het gaat hief overige vormen, hieg: aangeduid als de «zelfstandige bestuursorganeny.
o taakvervulling binnen een publiekrechtelijk kader. Functionele dec Overigens is het hier gemaakte onderscheid voor de bestuurspraktijk
tralisatie wordt als bestuurlijk-juridisch begrip gehanteerd. juridisch-bestuurlijk niet van betekenis.
Een handicap is dat er in de juridische en bestuurskundige literstulr -
geen sprake is van een eenduidige terminalogie. Ook in het Rbb-adve a. Waterschappen, openbare lichamen van beroep en bedrijf en
en het daarbij behorende preadvies en in het onderzoek aZelfstandigé andere openbare lichamen.
bestuursorganen in soartens worden niet geheel op elkaar aanshutendt

terminologieén gehanteard. Deze lichamen zijn de tklassiaken verschijningsverm van functionesl

bestuur, Zij berusten op artikel 133 (waterschappen) en artikel 134
{openbare lichamen van beroep en bedrijf en andere openbare lichamen)
van de Grondwet. De waterschappen nemen daarbij esn bijzonderg ;
positie in, gezien de breedheid van taken en de elementen van territoriale
decentralisatie die aan deze bestuursvorm zijn verbonden
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\loorbeelden van de in art 34 be chamen vogr
beroep en bedrijf (de PBO's) zijn d
bedrijfschappen, die krachtens de C driifsc satie (Sth
1950, K22) zijn ingesteld

Deze lichamen bezitten, e Is de Sta de s cies en de
gerneenten, op grond van artikel 1, eear. ; k 2 van het
Burgerlijk Wetboek [BW) rec : i

Het begrip copenbaar lichaam» n
organisatievormen, waarbij er sprak tsperso
leden van de gemeenschap (belanghebb an| de mogel
invioad uit te oefenen op de samenstelling van het bestuur van het
lichaam en waarbij tenslotte de wetgever bij di
uitvoering aan artikel 134 van de Grondwet heeft willen geven

b. Overige vormen, aan te duiden als «zelfstandige bestuursor-
ganens.

Maast de hiervoor genoemde grondwettelijke vormen van f
bestuur bestaan vele andere functionele orga araan best
zijn opgedragen; de szelfstandige bestuurso

Kern van hat bagrip «zelfstandig bestuursorgaany is dat aan gen
dergelijk orgaan de uitoefening van een bestuurstaak is opgedragen
zonder dat er een hiérarchische ondergeschiktheid aan een minister
aanwezig is.

In de eerste plaats worden tot de czelfstandige bestuursorganens
gerekend die zelfstandige organen die hun grondslag vinden in het
publiekrecht, d.w.z. die op het punt van inrichting, bevoegdheden,
controle en rechisbescherming worden beheerst door het publiskrech,
Dit type zelfstandige bestuursorganen zal in veel gevallen eigen rech
persoonlijkheid bezitten. Noodzakelijk is dit evenwel niet. Een zelfstandi
bestuursorgaan als bijvoorbeeld de Kiesraad heeft geen rechtspersoon
lijkheid. Publiekrechtelijk vormgegeven zelfstandige bestuursorganen i
eigen rechtspersoonlijkheid (de zgn. trechtspersonen sui generiss) zji
die welke zijn bedoeld in artikel 1, tweede lid, van Boek 2 van het BW
Dit artikellid bepaalt: «Andere lichamen, aan wie een gedeelte van de
overheidstaak is opgedragen, hebben slechts rechts;mrsconlliknerd.
indien dit uit het bij of krachtens de wet bepaalde volgty. Een voorbeet
van een rechtspersoon sui generis is de Ziekenfondsraad.

Opgemerkt wardt dat, anders dan in het bij het Rbb-advies behoranc
preadvies, in deze beschouwing het begrip uzelfstandig bestuursorgai
Niet wordt beperkt tot die publiekrechtelijk vormgegeven zelfstandige
organen die tevens bekleed zijn met openbaar gezag. Ook de publigk:
rechtelijke organen, die onafhankelijk van de minister taken vervullen®
die “'Isllu'te"d bevoegd zijn privaatrechtel ijke handelingen enfof i
handelingen te verrichten, doch niet met openbaar gezag zijn beklesd
worden tot de uzelfstandige bestuursorganens gerekend. Dergelijke
organen hebben weliswaar niet de bevoegdheid om de rechtspositia /2
derden eenzijdi vast te stellen, maar hun activiteiten kunnan wel grot
invloed hebban op de feitelijke positie van derden, Het is dan ook 264
van belang dat ook deze organen worden betrokken bij de discussiz 9%
de plaatshepaling van organen van functionee! bestuur binnen et
openbaar bestuur. Als voorbeelden kunnen genosmd worden het

Centraal Bureau voor de Statistiek en het Bureau Beheer Landbout-
gronden.

’ '”tdﬂ tweeds _pfaats worden in het bestak van deze nota ook IUB .
esturen van privaatrechtalijke rechtspersonen (bijv, een stichting of &
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1ap), voorzover deze met openbaar gezag bekleed zijn, tot de
ndige bestuursorganens g end. Deze figuur treft r bijvoor-
shting Centraal Bureau Rijveardigheidsbewijzen en het
Nederlands Meetinstituut NV,

Het fait dat deze besturen van privaatrechtelijke rechtspersonan
publiekrechtelijke bevoagdheden uitoefenen, maakt het noodzakelijk hun,
voorzover het om de uitoefening van deze bevoegdheden gaat, te behan-
delen als zelfstandige bestuursorganen met een pub ekrachtelijk
laralkter.

1.2 Privatisering, zelfbeheer en functionele decentralisatie

Over de begrippen privatisering en zelfbeheer kunnen in relatie tot
functionele decentralisatie misverstanden rijzen. Daarom wordt op deze
begrippen kart ingegaan.

Privatisering, verzelfstandiging en functionele decentralisatie

Privatisering en functionele decentralisatie vertonen weliswaar enige
overeenkomst, nl. een onttrekking van taken aan de minister, maar zij
verschillan wezenlijk in vertrekpunt en doelstelling.

Bij privatiseringsprojecten gericht op overdracht aan en versterking
van de marktsector gaat het om de vraagstelling van de terugtredende
overheid. De politieke vraag is dan: welke taken, die thans nog door
ministeries worden vervuld, kunnen worden afgestoten naar de markt
sector c.q. kunnen zonder meer worden begindigd? Kenmerkend daarbij
is dat na privatisering de betrokken taak haar karakter als «bestuurstaaks
heeft verioren.

Decentralisatie — ook functionele decentralisatie — heeft ten doel
verantwoordelijkheden tussen overheden te verschuiven, doch daarbij
gaat het om de vraag van de inrichting van het openbaar bestuur. Het
karakter van de te decentraliseren taak als cbestuurstaaks blijft uitdruk-
kelijk gahandhaafd.

In het verleden werd het begrip eprivatiserings in regeringsstukken
zeer ruim gedefinieerd. Het privatiseringsbeleid omvatte, naast wat kan
worden aangeduid als sechte» privatisering (afstoting naar de markt-
sector) tevens averzelfstandigings.

In de onlangs door de Minister van Financién aan de Tweede Kamer
gezonden notitie over ¢Verzelfstandiging en privatiserings wordt nader
ingegaan op het begrip «verzelfstandiging» in relatie tot het privatise-
ringsbeleid (Kamerstukken [l, 1289-1390, 21 632, nr. 1), In deze notitie
waordt onderscheid gemaakt tussen winterns verzelfstandigings en
wexterne verzelfstandigings.

Onder het eerste worden die verzelfstandigingsvormen verstaan,
waarbij de verzelfstandiging binnen de departementale organisatie
plaatsvindt, Te denken is aan vormen als staatsbedrijf, begrotingsfonds,
gedeconcentreerde dienst en dienst met zelfbeheer. Bij al deze vormen
blijft de ministeriéle verantwoordelijkheid volledig bestaan. Deze verzelf-
standigingsvormen worden dan ook niet tot functionele decentralisatie
gerekend.

Bij eexterne verzelfstandiging», waarbij een taak aan een juridisch
verzelfstandigde eenheid buiten de departamantale organisatie wordt
opgedragen en de ministeriéle verantwoordelijkheid wordt beperkt tot de
uitoefening van de bevoegdheid aanwijzingen of richtlijnen te geven en
op de uitvoering daarvan toezicht te houden, is daarentegen wel sprake
van functionael bastuur.
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Zelfbeheer en functionele decentralisatie

Onder wzelfbehsers wordt verstaan het r het cog op verbeteri
bestuurbaarheid, service-niveau en efficie an departementale
diensten geven van meer gigen veraniwoord heid met interne verapm
waoordingsplicht. Deze sterkere eigen verant delijkheid kan tot
uitdrukking komen in het afsluiten van zgn
tussen het betrokken dienst c ] leiding.

Zelibeheer onderscheidt zich van function lisatie doordst
bij zelfbeheer de hiérarchische band met d 1 dig blijft
bestaan. De ministeriéle verantwoordelijkhe functioneren van
het betreffende dienstonderdeel blijft dus : intact, De mandaats
ruimte van het betrokken dienstonderdeel wordt slechts in het jaarlijis
vorm te geven managementcontract ve end

1.3 Andere organen
Adviesorganen en (staats)bedrijven

Hiervoor is uiteengezet welke organen 1ot organen van functionesl
bastuur worden gerekend. Teneinde mogelijke misverstanden te
voorkoman wordt kort ingegaan op een aantal organen, dat in deze
beschouwing uitdrukkelijk niet tot organen van functioneel bestuurw
gerekend

Uit de hiervoor gegeven afbakening vloeit voort dat erganen die
uitsluitend met advisering zijn belast, de externe adviesorganen welke
hun grondslag vinden in artikel 78 van de Grondwet, daar nigt tog
worden gerekend.

Hetzelfde geldt voor staatsbedrijven, d.w.z. voor publiekrechtelika
organisaties, zoals bijvoorbeeld de Rijksmunt, waarvan het de badoeling
is dat zij op bedrijfseconomische en financigel verantwoorde wijze
warden beheerd en zo mogelijk winst maken. Het is eveneens onjuist
bedrijven, waarin de overheid sen meerderheidsbelang heeft en die
overigens geen publiekrechtalijke bevoegdheden uitoefenen (zoals de
N.V. 5DU] tot de zelfstandige bestuursorganen te rekenen.

Taakvervulling door maatschappelijke verbanden

In de samenleving vervullen tot het particulier initiatief behorende
mqatschapzzeiijke verbanden op tal van terreinen, zoals de gezond-
haeidszorg en het onderwijs, belangrijke maatschappelijke functies ten
behoeve van de bevolking. Deze taakvervulling vindt haar grond in de

eigen verantwoordelijkheid van het particulier initiatief. Deze vormen Vil

behartiging van maatschappelijke functies door maatschappelijke

verbanden is geen onderdeel van het opanbaar bestuur en wordt pigt it

de functionele decentralisatie in de zin van deze beschouwing garekent
Eris hier immers geen sprake van het uitoefenen van taken binnen een
tpubliekrechtelijk kaders. Voor wat betreft het grote belang dat agn 62
Inzet van maatschappelijke verbanden wordt gehecht zij op deze plaéts
met name verwezen naar hetgeen terzake bij de bespreking van den
«Sociale vernisuwings (Kamerstukken |1, 1989-1990, 21 455, nrs. 361
4) naar voren is gekomen,

Daarentegen is weer wel sprake van functionele decentralisatie indief
een maatschappelijke organisatie, bijvoorbeeld een stichting, wordt
belast met een bestuurstaak en daartoe wordt bekleed met openbaal

gezag. Ook is het mogelijk dat maatschappelijke organisaties binnen &

ée‘fsta"dig bestuursargaan (mede) bestuursverantwoordelijkheid drage!
en voorbeeld daarvan is de deelneming van organisaties van
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werknemers en werkgevers in de tripartite bestuursstruetuur van de
Arbeidsvoorzieningsorganisatie.

1.4 Samenvatting

Functionele decentralisatie binnen het openbaar bestuur heeft
betrekking op het opdragen van taken aan (tot het openbaar bestuur
behorende) organen van functioneel bestuur. Functionele decentralizatie
onderscheidt zich van territoriale decentralisatie doordat organen van
functioneel bestuur geen algemene, in beginsel onbegrensde
bestuurstaak hebben, doch werkzaam zijn op een abijzonders terrein van
ovarheidszorg.

Bij de organen van functioneel bestuur van de centrale overheid kan
worden onderscheiden tussen de in de Grondwet geregelde vormen van
functioneel bestuur (openbare lichamen) en zelfstandige bestuursor-
ganen. Dit ondarscheid is echter juridisch en bestuurlijk niet van
betekenis en wordt in de bestuurspraktijk ook fang niet altijd gemaakt.

Tot de «zelfstandige bestuursorganens worden in de eerste plasts
gerekend de publiekrechtelijke organen van de centrale overheid die hun
taken uitoefenen zonder dat er een hiérarchische ondergeschikiheid aan
een minister aanwezig is. In de tweede plaats worden eveneens tot de
izelfstandige bestuursorganens gerekend de besturen van privaatrachte-
lijke rechtspersonen, voorzover deze, zonder dat daarbij een hidrar-
chische ondergeschiktheid aan een minister aanwezig is, publiekrechte-
lijke bevoegdheden uitoefenen. De ministariéle varantwoordelijkheid is in
beide gevallen beperkt tot de bij de instelling van het orgaan uitdrukkelijk
aan de minister toegekende bevoegdheden,

2 FUNCTIONELE DECENTRALISATIE BINNEN HET OPENBAAR
BESTUUR

2.1 Functionele decentralisatie binnen de staatsrechtelijke
structuur

Nederland is een gedecentraliseerde senheidsstaat. De hoofdstructuur
van het openbaar bestuur, zoals deze in de Grondwet is verankerd,
bestaat uit drie bestuurslagen: Rijk, provincies en gemeenten. Het
openbaar bestuur wordt in toenemende mate gekenmerkt door een grote
diversiteit. Naast de verdeling van taken over de drie bestuurslagen zijn
in de loop der tijd nieuwe vormen ontstaan. Onder de paraplu van de
Wet gemeenschappelijke regelingen (Wgr] worden taken door meer
overheden gezamenlijk uitgecefend in een samenwerkingsverband
binnen een bestuurslaag of tussen meer bestuurslagen. Ook zijn onder
de War samenwerkingsverbanden van overheden en privaatrechtelijke
rechtspersonen mogelijk gemaakt. Daarnaast is bovendien een veelheid
van functionele organen met bestuurstaken tot stand gekomen. Deze
functionele organen vormen een aanvulling op de grondwettelijke hoofd-
structuur van het openbaar bestuur,

Organen van functioneel bestuur zijn binnen de Nederlandse staats-
rechtelijke structuur niet nieuw. Van oudsher hebben vormen van
functioneel bestuur, met name de waterschappen, een vaste plaats
gehad binnen het staatkundig bestel. Naast de in de Grondwet geregelde
vormen van functionele decentralisatie, zijn in de loop der tijd rond de
centrale overheid vele nisuwe organisatievermen ontstaan, waarvan een
groot aantal tot @organen van functioneel bestuury kan worden gerekend.
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2.2 Functionele organen nader bezien
Grote diversiteit in verschijningsvormen

De bestaande organen van functioneel be
verscheidenheid in taakstelling en bestuur

De take voorkomen zijn onder
examineren, keuren en ve

De juridische en bestul
heden op viteenlopende wijzen

Naast verschillen in de wijze van bekostigir
toezicht op het orgaan plaatsvindt, eert ook
betrekking tot de rechtsbescherming tegen bes (
Varianten zijn: beroep op de Kroon of de minister, rechtsbesche
door de Ambtenarenrechter, de Raad van Beroep, het College van
Beroep voor het bedrijfsleven, beroep op een speci ingesteld college
en op de gewone rech andere gevallen staat beroep op de
Afdeling rechtspraak van de Raad van State open

ngen
en dat de bevoegd

De grote variatie in (instellings)gronds , bekostiging, toezicht,
rachtspositie van het personeel en recht ikt in veel
gevallen uitsluitend te verklaren uit de ontstaansgeschiedenis van hat
betreffende orgaan.

Onderzoek uZelfstandige bestuursorganen in soortenn

Er bestaat betrekkelijk weinig empirisch onderzoek in Mederiand naar
organen van functioneel bestuur. Een van de weinige onderzoeken is het
eerder vermelde eZelfstandige bestuursorganen in soortens, In dit
onderzoek naar de plaats en functie van publiekrechtelijk vormaegeven
zelfstandige bestuursorganen in het Nederlandse openbaar bestuur is
nagegaan welke motieven ten grondslag hebben gelegen aan da
instelling van (publiekrechtelijke) zelfstandige bestuursorganen;

Van 30 organen zijn de oprichtingsmotieven onderzocht door middel
van een bestudering van de toelichtingen op de oprichtingswetten en
E-rf\_r'chnngsheslmten en de eventuele parlementaire behandeling ervan
d|.-_het mjdermek kamt naar voren dat de motieven die de wetgever b

e instelling van zelfstandige bestuursorganen voor ogen hebben
gestaan, in een beperkt aantal groepen zijn in te delen, Veel voorko-
mende motieven zijn;
di;eﬁezi;elfstagmg bestuursorgaan biedt de mogelijkheid om deskun-

2&n, die voor de behartiging van een taak nodig zijn luit

| 10 Var nodig zijn, met de beslul
vorming te belasten: ik

= zal i
.5 F:a?nkce.fstandlg bestuursargaan biedt de mogelijkheid om een task

a e\:n €|!Jk van de regering te doen behartigen:

(o en zelfstandig bestuursorgean biedt de magelijkheid om aan da
\mede|verantwoordelijkheid van maatechappelijke organisaties gestals
12 gaven, i .

Corresounderead mat dez
2oekers als aanzet voor ee
2en drietal atypenn uj
keluke-gezaghebhen
typologie, die san

e instellingsmotieven werken de onder-

n typologie van zelfstandige bestuursorgant

1, te weten: het «deskundigen-types, het wonafhen

den-typew en het aparticipatie-types. Op deze

verhelderende bijdrage kan leveren aan een systemi- | Fe—0u 7
4 Hoofdstructuer RAijksdienst: Elk

AR iEan, dis derwaast :
*lhnvanhage 1980 CLL

T .
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tische benadering van zelfstandige bestuursorganen, wordt in het vervolg
nader ingegaan,

Eén van de conelusies van het onderzoek aZelfstandige bestuursor-
ganen in soorteny is dat het opdragen van bestuurstaken aan organen
van functioneel bestuur een deugdelijk instrument is voor het oplossen
van problemen in de rijksdienst die samenhangen met het functioneren
van de ministeriéle verantwoordelijkheid. Deze conclusie is niet nieuw.
Reeds in het derde rapport van de Commissie Hoofdstructuur Rijksdienst
uElk kent de laan, die derwaart gaats’, wordt eenzelfde conclusie

trokken. In dit rapport werd aanbevolen te komen tot het ontwerpen
van een typologie van taken en bijbehorende bevoegdheidsconstructies
ter bepaling van de grens van de ministeriéle verantwoordelijkheid. Met
het beschikbaar komen van de resultaten uit het onderzoek «Zelfstandige
bestuursorganen in soortens is een eerste stap gezet in de richting van
een dergelijke typologie.

2.3 Samenvatting

Functionele decentralisatie vormt een aanvulling op de grondwettelijke
hoofdstructuur van organen van algemeen bestuur (Rijk, gemeanten en
provincies)

Functionele organisatievormen hebben in de loop der tijd een vaste
plaats binnen het openbaar bestuur gekregen en komen op een betrek
kelijk grote schaal voor

De recente belangstelling voor functionele decentralisatie hangt nauw
samen met de herbezinning op de taken van de overheid en de organi-
satie van de rijksdienst.

Er bestaat tharis een grote mate van diversiteit in verschijningsvormen
van functionele organen en in motieven die tot de instelling hebben
geleid. De in het onderzoek «Zelfstandige bestuursorganen in soortens
gegeven aanzet voor een typologie van deze organen in het edeskun
digen-typen, het eonafhankelijke-gezaghebbenden-types en het apartici-
patie-types kan een verhelderende bijdrage aan een systematische
benadering van functionele decentralisatie leveren.

3 OVERWEGINGEN BlJ FUNCTIONELE DECENTRALISATIE

3.1 Inleiding

Vragen over de wenselijkheid en toepasselijkheid van functionele
decentralisatie zijn, zoals in de infeiding eerder werd opgemerkt,
onderdeel van het bredere vraagstuk van de organisatie van het
openbaar bestuur en in het bijzonder van de reorganisatie van de rijks-
dienst. In dit kader is de centrale vraagstelling op welk bestuurlijk niveau
en door welk orgaan een bepaalde bestuurstaak vanuit een cogpunt van
een democratisch, rechtmatig en doelmatig functionerend bestuur het
beste vervuld kan worden.

Bij functionele decentralisatie worden taken niet langer onder de
(volledige) ministerigle verantwoordelijkheld vervuld. anctionele decen-
tralisatie heeft een toeneming van het aantal zelfstandige eenheden
binnen het openbaar bestuur tot gevolg. Functionele decentralisatiﬁ leidt
voorts, in het algemeen gesproken, tot vermindering van de mogelijk-
heden om binnen het algemeen bestuur te komen tot integrale afweging
van prioriteiten, terwijl een (aanzienlijke} toeneming van het aantal
zelfstandige bestuurlijke senheden een wissel trekt op de samenhang en
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doorzichtigheid van het openbaar L\e.sl.m!n . el. He . 3.5 Overwiagingen tan aanden van de keuze voor Rinciiondke
dering van politieke controle —en daarme G e - decentralisatie
van het overheidsbestuur leiden.

Anderzijds kan het opdragen van taken
ganen, zoals ook in het regeerakkoord is a
gevallen een deugdelijk instrument i i e, ) ! -
1 i i i | t S = ¢ ctionele decantralisatie kunnen zeer

[} enst, stionale tralis - I n
in de rijksdizns f—_u:'lt.lllu ele decen | /ersc i gmerken en overwagingen ten grondslag liggen
komen aan specifieke behoeften die in de g L nds .
overheidsbestuur leven en kunnen een bij = { v 2 i =)

: : h erbeteren/rationaliseren van d iens
vergroting van de bestuurbaarheid en behe c e rijksdienst
organisatie als geheel en het sterker betrekken v c ” ey ) f
rste plaats kan met func g & . ey it

bestuur. P et functionele decentralisatia worden beoogd

Afweging in concrete gevallen | d eenheden. Functionele decentralisatie is in dit licht te

De vraag in welke cor . i A ' .. i tool of managements en een optie naast privati-
een bestuurstaak aangewezen is, is nie fe na : b zelfbehear en contractmanagement aan de
beantwaoordan g e nde . Tratw de dit verband zijn flexibiliteit van de organi-

De uiteindaliike keuze voor het al dan riet functioneel de e I it in kosten en baten, een kleinere uspan of
o ieJrl.tt;I;a(iBis':jZ l::;ﬁet::‘.%r\id: ;e[dglallllul-;;(éull;gsllc:rl -;Si.?;ifsmmlh ] controls .e-u minder bureaucratie. Fun@tlnr-e' derl:le:!tralisatie kan dan ook
het concrete geval, Voor de beleidsdiscussie over de bt ! fel zijn u:'n het ngllnseI van de ministeriéle verantwoordelijkheid
het concrete geval tot functianels decentralisatie te kome : ean hantearbara inhoud te n.s.:rg.even. Er k.a.n een schaiding mee gemaakt
AT thed naar oAl dbn assantiaal. ¥ '«':Urden_ tussen zaken, waarbij directe politieke sturing en verantwoording

Het is gewenst in deze politieke afweging tot duidelijkheid te komen Bb‘!:ielﬁl eel..zull Sl _zalfen -Waﬂrbl' CEL hel_ge_val 5 D-e flpodzaak ot
aver welke overwegingen daarbij een rol mogen spelen en te identifi- DDII,LIE."E stangis Be bl oan helelr Qnd?{s-cre“je”d G,
ceren aan welke randvoorwaarden voldaan dient te zijn, wil functionsle l|.|'35ﬂ|l abeleidy en auitvoeringy. Wezenlijk is dat de minister op strate-
decentralisatia ean regle optia zijn, ;J:sch ni “f-' s‘.\!.rlngsmog.e. kheden behoudt .dnor het geven van

Een eerste afweging, die aan de keuze voor decentralisatie voorafgsst, glgemene foatinen eneeaiamyetentuRorcing Al Dp Sigaizean
is of de betrokken taak nog als een overheidstaak moet worden de samenhang binnen het bestuur als geheel beter in het cog worden
beschouwd. Leidt de politieke afweging tot de conclusie dat dit niet gs:houdr::nl — o o
(meer) hat geval dient te zijn, dan volgt beéindiging wan overheidsbe I-I.e.l.vurﬁes? £.g.de vﬁrmlnderlng van politieke controle op de dagelijkse
mosienis met deze taak ofwel afstoting daarvan naar de marktsector praktijk kan in belangrijke mate w.orden gecompea‘;saerd [e? moet dat
(privatisering). Het is dan aan het particuliere Initiatief of deze task of OKICODE SOnLigl Conrach opathankeliicorgasryzoals bijvaotbesic de
delen daarvan worden opgepakt, : rechter) op de beslissingen van het bestuursorgaan, alsmede door goede

ln:ien de afweging artoe leidt dat de betrakken taak wel als regelingen mst batrekking tat openbaariieiden verslaglegging.
overheidstaak moet (blijven) wo b . f
de betrokken taak lnlwiéseiu:.ﬂerI:i{rrf;:-nae.atndgenZL&nr;lrlu!:iliﬂlgiif\ﬂ':gfégﬁ i Inachakeling van deskundigan of ervaren bestyurders
vervuld, bijvoorbeeld in vormen van «public-private partnershipn of 1
een andere vori van samenwerking rﬁal maatschappeliiics arga nisaties, Aan functionele det:en_lrallsmie kunnen DU|:(. anL.iere. niet rechtstreeks
dan wel door in de wetgeving ruimte te |aten voor grz{:_or'.diriunewde o op de verbetering en rat'on_a".i:ir,\.-mg van de ruksdlenﬁ_: te herlaiden
gestructureerde zelfregulering door deze organisaties oogmerken ten grondslag liggen. Zo kan de overweging gelden dat een

Indien het wenselijk biijft dat de betrokken taak RRI, bepaalde taak, gezien het specifieke karakter daarvan, zich beter leent
overheid win eigen beheers vervuld Sita w0rd.e=n volot e ahagingel voor behartiging door sen zelfstandig bestuursorgaan samengestald uit
daza tagk door een minjster Al et b ar b vanjzalibel!e?r deskundigan of uit gezaghebbende, ervaren bestuurders. Een voorbeeld
binnen de departermentale organisatie) dlen.z-n:! warden Imhartlgtl_. hiervan is de Kiesraad als hoofdstembureau voor verkiezingen van de

_M?c‘.nde politieke besluitvorming el de't i h-s.-lrokken task leden van de Staten-Generaal
::z]“atlgzr;;;ineige ':vnllet:ligel verantwoordelijkheid van een minister
b 2rvuld, dan komt de vraag van decentralisatie, hetzi]
territoriaal, hetzu functioneal, : g.va el ] i
oEiactar dors hESCh[;JWB , @an de orde. Deze laatste afweging is hel Eaniancds = i d ralisati
uwing. en andere overweging om tot functionele decentralisatie te komen,

Vanzelfsprekend zullen Biite higr denosmde afwesnaen ook kan de politieke wenselijkheid zijn bepaalde belangengemeenschappen
Medeovarhedsn en organisaties die bij de :Jetro}'kter‘gtaai belang hebben hinnen de samenleving zichzelf te laten besturen (bijvoorbeeld de water-
hun inbreng moetan kunnen hebben BE abf schappen en de PBO's),

: Bij deze uklassiekes vorm van functionele decentralisatie, die overigens
ordt nader ingegaan op de overwegingen die unnen in ons bestel een relatief b_(_aschsidcn_plaats inne_cmt. gaat het om taken
e_l:lecentra:;smie en de randvoonwasrdan die san die van openbaar belang zijn, doch die ?\Ileen of in hoofdzaak een
alisatie gestald moeten wordan bepaalbare groep direct belanghebbenden raken en als zodanig zonder

grote bezwaren (deels) aan de invloed van het integraal bestuur
onttrokken kunnen worden. De democratische legitimatie is (zie de

Zalfbastuur

_In dit hoofdstuk w
leiden tot functionel
functionele decentr
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waterschappen) niet noodzakelijk problemat
gevallen. ¥ en bestuurlijke in de samen eving mag niet
r andere dan de tot de hoofdstructt n
Medeverantwoordelijkheid maatschappelijke organisaties rgane el o i nHE:: clz:nruLLi'::D:\ca:rge heeft
s g oL en functioneel en algemeen

Tenslotte kan de wenselijkheid maats saties t c le decentralisatie moet i ingekaderd zijn in het
uitvoaring van een bestu adk | S C LTy 1 de hlj|&:IC5\.'|'!e-'il'lq orn]a":{?n van functionea
om tof functionele decentralisatie ove gaat dan o Er J S . . ur moeten
van functionee| bestuur wa ] : matl warden r i \ of bevoegdheden vanuit het
zelfst bestuursorgaan, | 2) L 3 4 : alc t | janen van functioneel bestuur worden
dragen. Hoewel deze vorman ) N verschi C ] 1 eer de omstandigheden dit wenselijk maken
ningsvorm kunnen lijken C 4 ]
bendan-zelfbestuur, v
eerder genoemde varmen
deelbelangen van de betrokken maatschappelijke
overstijgend algemeen belang centraal.

Deze in I_IEl onderzoek ¢Zelfstandige best r | : at een bepaalde bestuurstaak te decan-
#participatie-types aangeduide vorm van functionele decentralisatie ke ; dient te worden ¢ ocht of decentralisatie naar gameenten
G0N aan:al_rederen Bopipmatscn-zin Ty es, dan wel naar een orgaan van functioneel bestuur maogelijle

a. Deasn dit type zelfstandig bestuursorgaan opg lijk is. Daarbij moet in de eerste plaats de aard van de
regel veelomvattend en politiek ge om 1 in he betrokken taak en de schaal waarop deze het beste beh artigd kan
circuit van het politiek verantwoordelijke en daardoc 0c vorden, in ogenschouw worden genomen. Indien er sprake s van
gsffﬁ;l]fiir:ijffg”:i::k?e:clﬁﬂ |Jr~ |_|‘.:A_n..c:l|(::mr: an org at be en die niet cent raal behoeven te worden behartigd en indien die

cifiek balar ter dat de uitkomnst | 2leid) nie t er provincie of gemeente verschillend zijn, zal als regel territo-
bepaald wordt door de democratische besluitvorming alléén, maar het riale ie aangewezen zijn
saldo_is van dig besluitvarming en de inbreng van de participerande In veel ‘—,n'ﬂe”__, ,_'JB.‘.-a,-E:_vzm gezien de aard van de betrokken taak of de
organisaties; = fe o
Va:-eg:E;';?f’-il;ifgh;:ll:sﬁe’cc mede&-r:.rar.'_wmu':]n L|:I|'=‘Id van ::eh__arl ot geen reele optie zijn. Aldus is expliciet voor de waterstaatkundige
TIex Delang in een orgaan van funt 1eel bestuur geeft hu verzorging van gebieden decentr tie naar waterschappen als
gok de mogelijkheid en de legitimering om mee te sturen aan de o b NGl de | LTy Py 4 3 E
integrale bE!|RI'IgEI‘.afWrzning_ B8 d B o ek 2al relk algemeen .Jeglnsc! in de ..ﬂr.1.1 v -p._l\."\.d.ersr:hi.tpswe‘ opgenomen. Een
is schter moeilijk voorspelbaar an daardoor naul‘:.r«u'u ic..sp:nnwe I.Ir--kau . andanbplaioataral) Wuarbl_l pIlio hdeneniin hc}ofdzaa.k L gekozer_x
termen te begranzen; = b LIRE voor functionele decentralisatie, is het terrein van de sociale zekerheid,
mse,!?j;f;::::;;:;:a:qazc?; I:j?gll\l.\l.? V?[a;??ﬂm“etlke I';-”'slleimaﬂ b. motiveringsplicht voor de instelling van organen van
de zelfstandigheid e 0 RivanTa oo en_\:c i functioneel bestuur
- ceisancigheid en de eigen verantwoardelijkheid van het orgaan var
functioneel bestuur : .
Bij de instelling van een orgaan van functioneel bestuur zal, uitgaande
e . Sl hetlee van het primaat van de grondwettelijke hoofdstructuur van de_ overheids-
nheid nosc'zalks-lig': i -_:an 1 ”_"“OT‘-E‘ __35“;";09“" organisatie, steeds beargumenteerd moeten worden waarom het aange-
afstamming geboden in de bevoag d.hjp\d‘.” e :Ilrwr-s Zud-:-w“ a.u"n wezen is de: betrokken :Ei_ak te onttrekken aan het algemeen bestuu.f_En
enerzijds en de bevoegdheden véﬁi d ; en-f‘ari EP n"%c]”‘ D.r'qk s op welke wijze de instelling van dit orgaan bijdraagt aan de verbetering
beinvioedan anderzijds, Eiistsrom hetheisitta sl van het functioneren van het openbaar bestuur als geheal. In het
bijzonder zal moeten waorden aangegeven waarom in het betrokken geval
niet tot decentralisatie naar gemeenten of provincies wordt overgegaan.
Met name zal moeten worden bezien of de voordelen van functionele
el8 decentralisati d | a8 der:en!_ralusatue in het_ r;(ljnrzl'mn geval opwegen :e_gan het verlies ya{\ de
worden : salia glenen devoigen mogelijkheid om op ieder gewenst moment eenl integrale afweglngm
HENOman tussen beleidssectoren met de daaraan verbonden integrale financiéle
a. functione. . afweging te maken. Voorts zal dienen te worden aangegeven op welke
bestuur ol bestuur dient aanvullend te zijn op het algemesn wi;’zegdeguermindering van de politieke controle kan worden gecompen-
seerd door b.v. andere varmen van (democratische) controle.

iﬂlﬂe Grondwet js de hoofdstryp = @ (Riik Bii een voarnemen tot functionele decentralisatie dient de samenhang
Provincies an gemeenten) vast ”-llbtul”-u.an de overheidsorganisatie (Ml in de totale bestuurlijke organisatie en in het bijzonder de afstemming op
algemeen best 2iin de mos gIP egd. Binnen deze organen van de taken van andere overheden in het cog te worden gehouden.
tussen h”a"dssecmr\gn £ L‘eg; IthBdel_"- tot een integrale afwfrg'-"ﬂ
Vertegenwoordigends i iﬁqmﬁra“s"”e cantréle door gekozen c. functionele decentralisatie mag niet leiden tot niet te
decemralisatie kan niet megr r;— 4 tetak gewaarborgd. FLII_'ICIIG[]G=9 voorkomen belemmeringen van organen van algemeen bestuur

526N de Grondyet neergal sl - ddequate — aanvulling 210 E_IJ o
gelegde hoofdstructuur. Deze randvoorwadit? Deze randvoorwaarde vioeit voort uit het primaat van de grondwette

Bij de insteliing van dit
derhalve behoedzaar

322 Randvoorwazrden

Bij de keuze voor function
randvoorwaarden in acht te
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betreffende best
taken van provincies of geme

¥ mechamns
om niet over te gaan tot function

d. functionele decentralisatie kan alleen wanneer het upolitisls
gewichty van de taak dit toelaat

Een vierde randvoorwaarde h
van de betrokken bastuurstaak
satie is dat taken niet (langer)
woordelijkheid worden ui
controle op de taakvervulling
dat uit te voeren taken die ir
waarover vanuit de samenlevin
verlangens worden geformule t €
grote beleidsruimte vereist, als regel minder geschi
functionele decentralisatie -
De sturingsmogelijkheden die de minister ten opzichte van het
bestuursorgaan zijn toegekend, dienen toereikend te zijn voor de
van sturing die politiek wanselijk geacht

€. organen van functioneel bestuur dienen te voldoen aan
rechtstatelijke eisen en eisen van doeimatigheid

Als laatste randvoorwaarde geldt dat bij de instelling van organan v |

functioneel bestuur moet worden gewaserborgd dat het functionen

valdoet gan gisen van democratisch, rechtsstatelijk en doe

C'-'Qane‘-'ll van functioneel bestuur behoren immers tot hat over

stuur, Bij het doelmatigheidsaspect speelt ook de afweging een o

Ir:ssen de kostgn van het voortz  van de taak ,'Jin"e:; de departs

Vainglilfi:rrgpa:tl:ﬁue versus de kosten van oprichting en instandh
11e &n argaan van functioneel bastuur

3.2.3 Afwegin, "
Wegingen ten aanzien van functionele decentralisatie

3.2.3.1 De criteria uit hat Rbb-preadvies

Uazutr;igsni:ltieecamrahs.m,.a km.m met name in beeld bij de vervulling

behertiging mogaliic o 5, Pecifiek karakter dat een afzonderlike

geval tot 1U”Cti§ne'1 g” geboden IS Aan de keuze om in een concregl

lende overwegin 6 decentralisatie over te gaan kunnen zeer vefsif
gen ten grondslag liggen,

De Raad voor et

binna: e it de
conclusies en aanba innenlands bestuur sluit in zijn advies aan bij (&

aantal ““ilfrﬂngspur::rl.mm-‘r Uit het preadvies. Dit preadvias noen
functionale decent -I| T, Sriteria en randvoorwaardens ten aanzien vl
Negatieve Critprianr; 1satie. De door het Rbb-preadvies als tabsolu ;
&an de orde gekom e“%emde aspecten ziin reeds in de vorige peragr®
feite Ovarwagin enﬁn. & Overige tpositieve en negatieve criteriat 0%
overte gaan wg.-d vorman om al dan niet tot functionele decentra

i en hieronder bezien.
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tpositiev
denen, o

behartiging;
cifieke deskundigheid:
lijke organisaties:
an van belanghebbende individuen;
King aan bepaalde regels van de rijksdienst;
ubliekrechtelijk bestuur ten aanzien van afgezonderd publiek
ogen

Als enegatieve criterian worden gencemd:
de oogklep-eige D,
verstoring kuitoefening van andere overheden;
relatiaf mindere democratische legitimatie;
tief gebrek aan flexibiliteit;

ndering van algemene politiek-bestuurlijke
gevaar van minder rechtsstatelijk functioneren;
gevaar van minder doslmatig functioneren.

In het preadvies wordt opgemerkt dat er in het algemeen geen harde
en messcherpe criteria zijn die aangeven wanneer wel en wanneer niet
voor functionele decentralisatie kan of mag worden gekozen. De
genoemde criteria moeten dan ook meer als indicaties worden
beschouwd. De genoemde «positieve en negatieve criterian zijn van
belang bij de keuze voor of tegen functionele decentralisatie.

3.2.3.2 De positieve criteria nader bezien
Reorganisatie van de rijksdienst

Een aantal van de upositieve criteriay heeft betrekking op argumenten
die genoemd kunnen worden in het perspectief van de recrganisatie van
de rijksdienst.

Dit geldt voor de «ontlasting of antheffing van de politieke topy, de
wcorrectie op negatieve aspecten bureaucraties en de wonttrekking aan
bepaalde regels van de rijksdiensts.

Veel van de problemen van het functioneren wan de rijksdienst hangen
samen met de wijze waarop binnen de departementale organisaties
verantwoordelijkheden worden afgebakend en taken worden toegedeeld
De uitvoeringsorganisatie is in veel gevallen een onderdeel van dezelfde
organisatie waar de beleidsvorming plaatsvindt. Het probleem dat zich
daarbij voordoet is dat beleidsvorming en beleidsuitvoering naar hun
aard verschillend zijn: zij vragen dan ook verschillende manieren van
sturing binnen één en hetzelfde organisatorische verband.

Daarnaast is de verbatering van de bestuurbaarheid van de rijksdienst
in het geding. De controle en de besturing van de beleidsuitvoering lopen
—in het verlengde van de ministeriéle verantwoordelijkheid - via de
ambtelijike higrarchie. De omvang van de departementale organisaties
dreigt de espan of controly van de politieke en ambtelijke |eiding te
boven te gaan. Dit kan leiden tot een overbelasting van de top van de

departementen.
Functionele decentralisatie zal kunnen bijdragen aan vermindering van
de bamoeienis van de politieke en ambtelijke top van een departement

met de beleidsuitvoering. Door de concentratie op de hoofdlijnen van het
beleid die hierdoor mogelijk is, is een betere sturing van de rijksdienst te
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seren, Uit het onderzoek «Zelfstandige bestuursorganen in soaoren;

j elijkheid tot de

hoofdlijnen door het parle t rdt aanvaard, mits duidelijk voor aen
dergelijke constructie gekozen is

de taken van de
jsarganisaties beter
heden. Dit
n op de bestuurslasten van e
beleidsuitvoering
Bovendien heeft functionele decentralis wanneer het echt om de
uitvoering van een ove ak gaat, dui i delen boven
andere, ook wel gebruikie ins
privatisering. Het earsta heeft als bezw
digheid niet werkelijk wordt bereikt ome
lijkheid onverkort blijft voortbestaan. Het
nadeel dat alleriel waarborgen uit het publiekrec!
controle door de Algamena Rekenkamer an de N
niet meer als vanzelfsprekendheden sanwezig zijn. Zij zijn t i
om ze terzijde te schuiven en dat te voorkomen vergt gecomplhceerde
(extra) wetgeving

Betrekken van deskundigen en maatschappelijlce organisaties

Functionsle decentralisatie kan ook ten doel hebben organen of
personen van buiten de overheidssfeer bij de behartiging van bestuurs-
taken te betrekken. Het preadvies noemt de inbr van specifieke
deskundigheid, maatschappelijke organisaties en bijzondere groepen
individuen

Dit aspact is terug te vinden in de, in het onderzoek «Zelfstandige
bestuursorganen in soortens ontwikkelde typologie van zelfstandige
bestuursorganen (zie § 4.2).

Schaal van de taakbehartiging en beheer publiek vermogen

Tot slot noemen de pre-adviseurs van de Rbb nog een tweetal overde-
gingen dat tot een keuze voor functionele decentralisatie kan leiden. Dit
kan het geval zijn wanneer de schaal van de belangenbeharting niet
ovareenstemt met die van de provincies, gemeenten of (gestapelde)
WGR-gebiedan,

Als mogelijke taak voor organen van functioneel bastuur wordt
daarnaast genoemd het publiekrechtelijk bestuur van een afgezonderd
publiek varmogen.

3.2.3.3 De negatieve criteria nader bezien

De tnegatieve criterian uit het Rbb-preadvies behoren voor gen deel
tot de atypisches eigenschappen van organen van functioneel bestult,
Dit geldt met name voor de toogklep sigenschaps, het relatief gebret
aan flexibiliteity en de avermindering van de algemene politiek bestuur:
lijke controley, Deze eigenschappen ziin niet per definitie als negatief &
beoordelen. Er zijn gevallen denkbaar waarin juist voor functionele
decentralisatie gekozen wordt vanwége een of meer van deze eigen-
schappen. De eventuele nadelen die aan deze sigenschappen kleven
dienen echter wel bij de instelling van organen van functioneel bestutr
de afweging te worden betrokken: bezien dient te worden op welke Wit

deze negatieve effecten gehecl of gedeeltelijk kunnen worden gecom-
penseerd.

rin
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1 functionele decentr ie is reeds bij de randvoor-
waarde .2.1 besproken. Dit galdt eveneens voor het agevaar voor
mindar rech tatelijk functionereny, tan aanzien waarvan hieronder

')I'g.'dne” wan
koppeld aan de
L zijn eigen werkwijze en kwaliteit
t te ontwikkelen. Dit punt kan echter ook in een ruimer perspectief
worden bezien. Fun nele decantralisatie mag niet leiden tot ondoelma-
tigheden of tot onbehearsbaarheid of afwenteling van financiéle lastan.
De tinanciele verhouding van de minister tot het orgaan dient dan ook
een belangrijk aandachtspunt bij de instelling van een orgaan te zijn.

4 DE VORMGEVING VAN ORGANEN VAN FUNCTIONEEL
BESTUUR

4.1 Wettelijke grondslag

Bij de vormgeving van zelfstandige bestuursorganen verdient naast het
bestuurlijke gezichtspunt ook het rechtsstatelijke gezichtspunt de volle
aandacht. Anders dan de op de artikelen 133 en 134 van de Grondwet
barustende cklassiekes vormen van functioneel bestuur, zijn de overige
vormen van functioneel bestuur, de zelfstandige bestuursorganen, niet
geregeld in een grondwettelijk kader

Vanuit rechtsstatelijk oogpunt dient als uitgangspunt te gelden dat de
instelling en vormgeving van deze «zelfstandige bestuursorganens met
soortgelijke wettelijke waarborgen worden omgeven als die welke gelden
voor de op de Grondwet berustende vormen van functionele decentrali-
satie. Daarvoor zijn de volgende argumenten aan te voeran:

— De werkzaamheden van een zelfstandig bestuursorgaan zullen buiten
de volledige ministeriéle verantwoardelijkheid worden verricht. De
Staten-Generaal zullen zich moeten kunnen uitspreken over de vraag of
zij instemmen met het verminderen van politieke controle in het conerete
geval;

- Zelfstandige bestuursorganen zijn veelal bevoegd tot het nemen van
eenzijdige beslissingen voor [groepen van) burgers, die ingevalge het
beginsel van wetmatigheid van bestuur hun basis maeten vinden in de
wet;

Voor organen met slechts adviserende bevoaydheid eist artikel 78
Grondwet een wettelijke basis. Voorts is in ht derde lid bepaald dat aan
deze organen slechts bij of krachtens d= “vat andere taken kunnen
worden opgedragen.

A fortiori mag daarom ean wettelijke basis worden geéist bij organen
die zelfstandig bestuursbevozgdhedan uitoefenan.

Dit betekent dat zelfstandige bestuursorganen, of deze nu publiekrech-
telijlc dan wel priveatrechtelijk vorm gegeven zijn, steeds hun grondslag
mostan hebben in een formele wet. Niet in te zien valt waarom de in
artikel 134 Grondwet neergelegde waarborgen bij de instelling van
openbare lichamen voor beroep en bedrijf an andere opanbare lichaman
niet evenzeer voor de instelling van de niet in de Grondwet geregelde
vormen van functioneel bestuur zouden moeten gelden.

Een publiekrechtelijk varmgegeven zelfstandig bestuursorgaan Qiem
derhalve bij of krachtens wet in het leven te worden geroepen. Privaat
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rechtelijk vormgegeven organen worden weliswaar bij privaatrechtelijs
rechtshandeling co n boek 2 BW it e oepen. Publiskrach.
telijke bevoegdheden kunnen echter slec krachtens wet aan

deze organen worden toegek
4.2 Keuze van utypen zelfstandig bestuursorgaan

De samenstelling, organisatia en
functioneel bestuur, alsmede de mate ¢
zijn afgestemd op de aan het orgaan of

gewenste sturingsmogel erden is ook niet mogelijk, Wel bestaat er
behoefte om ter wille van een samenhangende en doorzichtige bestuurs
structuur de thans bestaande grote verscheidenheid aan organisatie-
vormen terug te dringen en tot een zekere stroomlijning in de
vormgeving van zelfstandige bestuursorga comen. De ontwikkeling
van een typologie voor zelfstandige bestuursorganen is daarvoor van
groot belang. Een aanzet voor een dergelijke typologie is voor wat betref;
de publiekrechtelijk vormgegeven zelfstandige bestuursorganen gegeven
n het onderzoek o T sorganen in soortenys.

In dit onderzoek wordt een drietal typen zeifstandige bestuursorganen
onderscheiden. In deze typen wordt samenhang aangebracht in de aand
van de bestuurstask, de samenstelling en inrichting van het bestuurs-
argaan en de sturings- en controlemogelijkheden. Genoemd warden:

I «Deskundigen-typen

Dit type achten de onderzoekers aangewezen indien de taak wordt
gekenmerkt door sen duidelijke doelstelling en de taak de behartigi
d

van een afgebakend belang betreft dat vooral goed door deskundigante
beoordelen is.

Kenmerkend voor dit type zelfstandig bestuursorgaan zijn de volgend?
elemantan:

a. samenstelling uit deskundigen, door de regering (Kroon) te
benoemen;

b. door de wetgever beperkte bevoegdheden tot regelgeving voor 62
minister, met name de randvoorwaarden betreffende; daarnaast geen
beleidsbepaling door de minister;

_G. geen bevoegdheid van de minister tot ingrijpen in individuele basis-
singen,

Dit type kan vooral gegigend zijn voor taken die weinig verweven Zifl
met andere taken of waarvan het gewenst is dat geen verweving me!
andere taken optreedt. De afstand tot de minister is groot, De minister
heaft slechts de bevoegdheid om randvoorwaarden waaronder het
orgaan kan functioneren, aan ta geven. Als voorbeelden van dit type.
noemen de onderzoekers de Octrooiraad en het College ter Beoordeling
van genesesmiddelen,

[} nDnafhankeIiike-gezaghehhenden-wpen

Dit type wordt aangewezen geacht indien grote aantallen individuel®
beslissingen genomen moeten warden die via algemane regels gepro
grammeerd kunnen worden, terwijl politieke invlioed mogelijk moat 211
ap het beleid dat het zelfstandig bestuursorgaan voert.
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d voor dit type zelfstandig bestuursorgaan zijn de volgende

a. samenstelling uit ervaren bestuurders, eventuesl met specifieke
deskundigheid op het beleid n;
b. bevoegdheid van minister to1 bepaling van het beleid door het
en van algemene regals;
n bevoegdheid van de minister tot het ingrijpen in individuele

/pe staat de waarborg voor onpartijdigheid en objectiviteit bij
fweging centraal. Deze waarborg eist, als het orgaan veel
baslissingen moet nemen, veel 2andacht. De samenstelling
orgaan uit onathankelijke gezaghebbende personen moet een
nwichtige, door de verschillende betrokkenen als legitiem ervaren
van de bij de concrete besluiten betrokken belangen bevor-
aren. De afstand tot de minister is vrij groot. De minister dient niet te
kunnen ingrijpen in individuele gevallen; wel moet hij het algemeane
belaid in regels kunnen vastleggen.

Bij dit type kan men denken aan bijvoorbeeld de taken van het
Algemeen Burgelijk Pensicenfonds.

Il «Participatie-type»

Dit type achten de onderzoekers het meest aangewezen indien de taak
gekenmerkt wordt door een complexe, veelomvattende doelstelling,
waarbij op alle niveaus van de besluitvorming een afweging moet worden
gemaakt en waarbij naast deskundigheid ook de afweging van vesl
belangen aan de orde is.

Kenmerkend voor dit type zijn de volgende elementen:

a. samenstelling uit representanten van de verschillende belangen,
naast een beperkt aantal onathankelijke deskundigen;

b. veelsoortige bevoegdheden van de minister tot het bepalen van het
beleid, door onder meer de bevoegdheid tot:

— het geven van algemene regels;

— het goedkeuren van daartoe aangewezean besluiten, en

— het vernietigen van reeds genomen besluiten.

Dit type orgaan heeft een zeer open karakter naar de politieke en

maatschappelijke omgeving. Het verkrijgen van een zo groot mogelijl
appelijk draagvlak van de besluiten en codrdinatie van de
chillende bij de task betrokken instanties staan centraal. Dit dient,

behalve in de geringe afstand tot de minister, ook in de samenstelling tot
uitdrukking te komen. Representatieve organisaties van belangheb-
henden dienen in het orgaan vertegenwoordigd te zijn. Bij dit type staat
het bereiken van consensus tussen partijen met verschillende belangen
an de overheid voorop.

Het nieuw op te richten Centraal Bestuur van de Arbeidsvoorzienings-
organisatie is een voorbeeld van een zslfstandig bestuursorgaan dat
kenmerken van dit type heeft

De in het onderzoek «Zelfstandige bestuursorganen in soortens
antwikkelde aanzet voor een typologie voor {putlll_exracm ) vormge-
geven zelfstandige bestuursorganen kan schematisch als volgt worden

weergeven:
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ndigen

gezaghebbenden

belanghebbenden

fige bestuurserganen in soariens, Appendix 1)

Opgemerkt wardt dat r c ondarzoek uzelfstandige
bestuursorgane so0rte /en type errein van de
zelfstandige bestuursorganen zeker niet uitputtend in beeld is geb

gvormen kunnen voorkomen. Het onderzoek strekte zich niet uit 1
de privaatrechtelijk vormgeg bestuursorganen.

Deze typologie vraagt, zoals derzoekers ook zelf

opmerken, om verdere uitwerking. Zij levert dan ook geen ublauw-
drukken» voor de vormgeving ve standige bestuursorganen, Wa
kunnen deze drie typen een ¢ el vormen bij de vormgeving van
zalfstandige bestuursorganen in concrete gevallen

Voor wat betreft het vermelde «pa 8 typen wordt nog verwezen
naar hetgeen daarover opgemerkt i graaf 3.2.1 onder umedavar-
antwoordelijkheid van maatschappelijke organisatiess

4.3 Rechtspersoonlijkheid
4.3.1 Publiekrechtalijke of privaatrechtelifke vormgeving

Bij functionele decentralisatie aan een zelfsta ndig bestuursorgaan dost
de vraag zich voor of het zelfstandig bestuursorgaan voor de behartigng
van de opgedragen taak over eigen rechtspersoonlijkheid dient te
beschikken. Het beschikken over eigen rechtspersoonlijkheid is niet
vanzelfsprekend en vraagt een afzonderlijke motivering. Voor het zuivee
publiekrechtelijke rechisverkeer is rechtspersoonlijkheid niet versist Aan
het beschikken over eigen rechtspersoonlijkheid zijn vooral financiele
consequenties verbonden. Een zelfstandig bestuursorgaan zonder rechis
persoonlijkheid kan uit zijn aard geen privaatrechtelijke rechtshande-
lingen verrichten. De financiering van het orgaan is ondardeel van de
rijksbegroting en op het financiéel beheer zijn dus het systeem en de
regels van de Comptabiliteitswet 1976 van toepassing

Indien de vraag naar eigen rechtspersoonlijkheid positief wordt beant:
woord, komt vervolgens de vraag aan de orde welke juridische vorm 20
het zelfstandig bestuursergaan moet worden gegeven om het in stagti?
stellen de opgedragen taken zo goed mogelijk uit te oafenen.

Bij de vormgeving van zelfstandige bestuursorganen bestaat da keue
tussen een publiekrechtelijke en een privaatrechtelijke vormgeving.

De publiekrechtelijke vormen zijn die welke zijn genoemd in artikal 1,
eerste en tweede lid, van Boek 2 BW. Ingevolge het serste lid bezifien
openbare lichamen met verordenende bevoegdheid bedoeld in arti'n'_sl
134 Grondwet als zodanig altijd rechtspersoonlijkheid. Het tweede fid
bepaalt dat andere lichamen waaraan een deel van de uverheids[aa.l\' IS'
opgedragen, slechts rechtspersoonlijkheid bezitten voor zover dit wuit hed
bij of krachtens wet bapaalde blijkt {de zgn. rechtspersonen #sul
generiss). i

De privaatrechtelijke vormen zijn die welke zijn geregeld in Bogk I B
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ctionele decentralisatie gehanteerds

ngen en de aan het zelfstandig bestuursorgaan op te dragen

N toe te kennen bevoegdheden in het concrete geval afhangen
keuze wordt gemaakt

Uit rechtsstatelijk nogpunt moet bij deze keuze het uitgangspunt zijn
dat de publiekrechtelijke organisatievorm vanwege de waarbargen die
het publiekrecht aan deze organisatievorm verbindt, de voorkeur
verdient. Het gaat hier dan met name om regels betreffende democra

ische controle en openbaarheid, Omgekeard geldt tevens dat het géén
voorkeur verdient dat privaatrechtslijke organisaties met de uitoefaning
van publiekrechtelijke bevoegdheden worden belast. De waarborgen van
het publigkrecht wegen immers zwaar wanneer het orgaan dat mat een
publieke taak wordt belast, hiertoe met openbaar gezag wordt bekleed,
dat wil zeggen bevoegd is tat het nemen van beslissingen die de rechts-
positie van burgers éénzijdig bepalen.

Een afzonderlijke overweging om bij de privaatrechtelijke vormgeving
van bestuursorganen een grote terughoudendheid te betrachten is dat
een aldus vormgegeven zelfstandig bestuursorgaan de uiterlijke verschij-
ningsvorm heeft van een «gewones privaatrechtelijke organisatie. Dit
komt de doorzichtigheid van de rechtsverhoudingen niet ten goede. In
dia gevallen kan het voor de burger onduidalijk zijn dat achter de
betrokken organisatie een toverheidsorgaans schuil gaat, Het is van
belang dat het overheidsbestuur ook als zodanig kenbaar is voor de
burger.

Op de eisen die gesteld mosten worden aan publiekrechtelijk vormge
geven zelfstandige bestuursorganen en privaatrechtelijke rechtspersonen
die publiekrechtelijke bevoegdheden uitoefenen, wordt in de volgende
paragrafen nader ingegaan

4.3.2 Publigkrechtelijke vormgegeven zelfstandig bestuursorgaan

Zoals eerder opgemerkt berusten zelfstandige bestuursorganan niet op
de Grondwet, Vanuit een rechtsstatelijk oogpunt dient ook voor deze
organen als uitgangspunt te gelden dat de instelling en vormgeving
omgeven moet worden met soortgelijke wettelijke waarborgen als gelden
voor de wel op de Grondwet berustende vormen van functionele decen-
tralisatie. Om die reden moet de instelling en inrichting van organen van
functioneel bestuur voldoen aan de eisen die daarsan naar heersende
rechtsopvatting uit een oogpunt van publieke controle, rechtsbe
scherming en openbaarheid worden gesteld.

Hieronder wordt in kort bestek ingegaan op de punten die in acht
dienen te worden genomen bij de instelling van publiekrechtelijk vormge
geven zeltstandige bestuursorganen. De onderwerpen die behandald
worden, beperken zich tot die punten die specifiek zijn voor de instelling
van zelfstandige bestuursorganen.

Deze punten corresponderen in belangrijke mate met de in het
Rbb-preadvies genoemde arandvoorwaarden bij de instelling en
inrichting van functionale decentralisatievormens.

a. Taken en bevoegdheden
Taakomschrijving
De taakomschrijving in de instellingswet dient nauwkeurig te zijn en de

taak moet voldoende ten opzichte van andere beleidsterreinen worden
afgebakend. Uit de taskomschrijving dient duidelijk te blijken hoe de taak
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zich verhoudt tot even
argaan, zoals es
vitoefenan van
belemmeren

Bevoegdheden

De bevoegdheden die het ergaan toe in het kader van de by
opgedragen taak word i kr geregeld. Daarbij dien
name aandacht te wor g 1 ag of en in welke mae by
argaan een (beperk n SFLITT ij de uitoefening van
taak dient te worden gegeven en of het noodzakelijk is het orgaan
voorzover het betreft organis ische of zeer technische kwesties van
weinig belang, rege! gevende beve heid toe ta kennen

b. Samenstelling en inrichting
Samenstelling

De samenstelling van het orgaan dient afgestamd te zijn op de
van de taak en de gewenste taakvervulling. Nagegaan dient te wo
afhankelijk van het type dat als uitgangspunt bij de vormgeving wordt
gekozen, het ergaan (primair) t worden samengesteld
kelijke deskundigen, ervaren bestuur (eventueel met specif
deskundigheid op het betrokken beleidsterrein), of (mede) uit rapresen
tanten van de verschillende belangen, aangevuld met onafhankelije
deskundigen

Wijze van benoeming

De wijze van benceming (benoen & instantie: Kroon of 1
eventueel voordragende instanties), herbenoeming en de termi|
waarvoor bestuursleden worden benoemd dienen in de instellin
worden geregeld.

Indien het orgaan (mede) wordt samengesteld uit representan:
verschillende belangen dienen bij de benoeming de (organisaties
belanghebbenden te word ngeschakeld, bijvoorbeeld door deze el
recht van voordracht of van aanbeveling te verlenen

Inrichting

Indien het zelfstandig bestuursorgaan naast het bestuur ook nag
andere organen kent (bijvoorbeeld een Raad van beheer en gan die
dienen in de wet de onderlinge verhoudingen en bevoegdhaden vir
organen te worden geregeld

c. Toezicht en controle

Sturing

Duidelijkheid dient te bestaan over de mate waarin en de '-vlJ!flf e
aan de minister bevoegdheden (preventief/repressief toezicht; ald
aanwijzingen) worden verleend om het beleid van het zelfstar

i val
bestuursorgaan te bainviceden. Aangezien de verantwoordellkhé!

de minister voor het zelfstandig bestuursorgaan 18 baperk'!_[m e aa:_l:
hem uitdrukkelijk verleende bevoegdheden, is deze duidelllkh_g“j 1L;';
kelijk om de omvang van de ministeriéle verantwoordelijkheid oni i
zinnig vast te kunnen stellen. De mate waarin deze beinviogdiog 1"
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gewenst zal afhankelijk zijn van de aard van de opgedragen taak en de
matiaven die tot functionele decentralisatie hebben geleid.

In ieder geval zal de beinvioeding nist zo ver mogen gaan dat de
minister de bevoegdheid heeft ook aanwijzingen in individuele beslis-
singen te geven. Deze bevoegdheid zou het orgaan van een zelfstandig
tot een fe k higrarchisch onderge kit orgaan maken.

Beleidsregels

Eventuele beleidsregels van het orgaan dienen te worden gepubliceard
in de Nederlandse Staatscourant of anderszins raar buiten kenbaar te
worden gamaakt

Openbaarheid en verslaglegging

In de instellingswet dienen voorzieningen te worden getroffen inzake
de openbaarheid van de vergaderingen. Voorts dient het zelfstandig
bestuursorgaan jaarlijks aan de minister verslag uit te brengen over het
gevoerde beleid en financieel beheer.

Evaluatie

Het is van belang dat regering en parlement steeds een goed inzicht
hebben in het functioneren van het zelfstandige bestuursorgaan.
Openbaarheid en verslaglagging kunnen daaraan in belangrijke mate
bijdragen, Het is noodzakelijk regelmatig cok de zelfstandige bestuursor-
ganen te evalueren teneinde de effecten en de effectiviteit van het door
het orgaen gevoerde beleid te kunnen meten en deze ronodig strate-
gische (bij}sturing te kunnen geven. Het is wenselijk dat de earstverant-
woordelijke minister en het betrokken orgaan ter zake afspraken maken.
De conclusies uit die evaluatie kunnen zonodig leiden tot aanpassing van
de instellingsregeling of, indien de evaluatie daartoe aanleiding tos geeft,
tot opheffing van het orgaan.

Het is weanselijk dat over de evaluatie de nodige bepalingen in de
instellingsregeling worden opgenomen. Overwogen dient te worden of
het nodig is een ehorizon-bepalingy met een daaraan gekoppelde evalua-
tieverplichting op te nemen.

d. Beheer
Bekostiging en financiéle verantwoording

De instellingswet dient regels te bevatten aangaande de bekostiging
van de aan het bestuursorgaan opgedragen taken en de verantwoording
en controle van het financiesl beheer. In een groot aantal gevallen zal
sinds het van kracht worden van de vierde wijziging van de Comptabili-
teitswet 1976 de controle van de Algemene Rekenkamer zich ook tot het
zelfstandig bestuursargaan uitstrekken. Indien het orgaan niet onder
artikel 80 van de Comptabiliteitswet 1976 valt, dient te worden
overwogen in de instellingswet te bepalen dat de Algemene Rekenkamer
bevoegd zal zijn het orgaan te controleren. :

Indien het de bedoeling is dat het orgaan de bevoegdheid zal hebben
tot het opleggen van heffingen, dan is hiervoor ingevolge artikel 104 van
de Grondwet een wettelijke basis vereist. Bij het toekennen van die
bevoegdheid kan voorzichtigheid geboden ziin wanneer de werk_ingssfeer
ervan en het totaalbedrag dat een orgaan oplegt, inkomenspolmel;e
implicaties heeft. Als voorbeeld kan gencemd worden de vaststelling van
het premiepercentage van de verplichte ziekenfondsverzekering, die de
regering aan zich heeft gehouden.
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g rerricht een
monopelig-positie inneen gas gd is daarvoor tar
vast te stellen, verdient het aanbeveling de v

te binden aan de goedkeuring van de ministe

Personeel

In de instellingswet dienen regels te worden opgenomen aangaande
de rechtspositie van het personeal.

Informatievoorziening

Voor de regeling van de inform voorziening tussen het orgaan en de
minister dient aansluiting te worden gezocht he formatievoorzie
ningsbeleid van het kabinet, zoals dat onder andere is vastgelegd in de
BIOS-neta (Kamerstukken |I, 1987-1988, 20 644, nrs. 1 en 2] en het
Besluit Informatievoorziening Rijksdienst (Besluit IVR, Stert. 1981, nr.8
Dit geldt in het bijzonder waar sprake is van informatieveorziening die
over de grenzen van het orgaan hesngaat

Om de zelfstandigheid van het orgean te waarborgen is een aantal
algemene informatieprincipes te formulere

- systematische verstrekking van informatie door het zelistandig
bestuursorgaan kan alleen bij of krachtens wet;

bij het vragen van informatie aan het zelfstandig bestuursorgasn
door de centrale overheid dient te worden aangegeven voor welk dogl
deze wordt gevraagd; informatie mag in principe niet worden gebruikt
voor een ander doel dan waarvoor deze wordt gevraagd.

De informatierelaties tussen het orgaan en de minister kunnen in gen
afzenderlijk informatiestatuut worden geregeld. Hierin kunnen naders
afspraken worden gemaakt ten aanzien van varm, inhoud, situaties
waarin en frequentie waarmee informatie wordt verstrekt, Tevens kunnen
nadere regels worden gegeven over de inrichting van de informatievoar-
ziening, hat systeembeheer en het informatiebaheer.

e. Openbaarheid van bestuur

Op zelfstandige bestuurserganen is naar huidig recht de Waet d
openbaarheid van bestuur (Wob) niet van toepassing. Voor wat betreft
de centrale ovarheid is de Wob van toepassing op ministers en hun
ondergeschikten; andere organen kunnen bij algemene maatregel van
bestuur aangewezen worden (artikel 1, eerste lid Wob|. Deze
verzamel-a.m.v.b., waarom werd gevraagd in de motie-KohnstammVar
den Berg (Kamerstukken |1, 1988-1983, 19 859, nr. 20) en waarin een
dergelijke aanwijzing zal plaatsvinden, is momentael in voorbereiding:
Gennemde motie had als overweging dat voor alle organen dis belast 7
met de uitoefening van publiskrechtelijke bevoegdheden, het beginse!
van openbaarheid van bestuur dient te gelden, en dat uit dien hoofde 00t
de zelfstandige bestuursorganen onder het regime van de Wob moeten
worden gebracht ‘

In de nota naar aanleiding van het eindverslag van het wetsvoorste!
Vernieuwde Wob (Kamerstukken I, 19 853, 19881988, nr. 9) wordt
gesteld dat ten aanzien van «op afstand van de overheid geplaatste
organens van geval tot geval moet worden beoordeeld of zij onder g€
werking van de Wob moeten worden gebracht.

Voor nieuw in te stellen organen zal de vraag of het hetrokken orgaa
onder het regime van de Wob zal worden gebracht een uitdrukkelijk €l
vast punt van overweging dienen te zijn. U‘itgangspill!l hierbij is; dat &dn
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fstand de overhaid geplaatst orgaan dat bestuurstaken vervult,
onder het regime van de Wob wordt gebracht.

f. Rechtsbescherming en Nationale ombudsman
Rechtsbescherming

Vast moet staan of, en op welke wijze, mogelijkheden tot bezwaar of
i gen de beslissingan van het orgaan openstaan en
sman bevoegd is.

Bepalend voor de mogelijkheid van Arob-beroep is of er sprake is van
een administratief orgaan met enig openbaar gezag bekleed (artikel 1,
eerste lid, Wet Arob), Wanneer een zelfstandig bestuursorgaan met
openba ag is bekleed, is - behoudens de in de Wet Arob genoemde
uitzonder sprake van een administratief orgaan, en is da Wat
Arob van toepassir

Nationale ombudsman

Naar hui echt is de Wet Nationala ombudsman niet van toepassing
op zelfstandige bestuursorganen. Evenals de Wab bevat deze wet in
artikel 1, eerste lid, onder b de mogelijkheid bij a.m.v.b. organen aan te
wijzen ten aanzien waarvan de Nationale ombudsman bevoegd zal zijn.
Een verzamel-a.m.v.b. met betrekking tot reeds bestaande zelfstandige
bestuursorganen is in voorbereiding.

Bij zelfstandige bestuursorganen geldt uitgangspunt dat de compe-
tentie van de Mationale ombudsman zich in beginsel ook behoort uit te
strekken tot deze organen. Bij de instelling van zelfstandige bestuursor-
ganen zal het orgaan derhalve als regel bij a.m.v.b. ex artikel 1, eerste
lid, onder b. onder de competentie van de Nationale ombudsman dienen
te worden gebracht.

4.3.3 Privaatrechtelifk vormgegeven zelfstandige bestuursorganen

Besturen van privaatrechtelijke organisatievormen, met name stichting
of vennootschap, kunnen worden belast met de uitoefening van publiek-
rechielijke bevoegdheden. Indien higrvoor in uitzonderlijke gevallen zou
worden gekozen, dient evenzeer acht te worden geslagen op de rechts-
statelijke randvoorwaarden. Ook bestuur door privaatrechtelijk vormge-
geven zelfstandige bestuursorganen is openbaar bestuur en is als
zodanig gebonden aan het legaliteitsbeginsel, rechisbescherming en
controle

Hetgeen in § 4.3.2 in verband met de publiekrechtelijk vormgegeven
zelfstandige bestuursorganen is opgemerkt over rechtsbescherming,
Mationale ombudsman en openbaarheid van bestuur is eveneens van
toepassing op de privaatrechtelijk vormgegeven bestuursorganen,

Hoewe! het privaatrecht op zichzelf betrakkelijk veel ruimte laat om op
privaatrechtelijke leest geschoeide organisaties via nadere vormgeving
van publiekrechtelijke attributen te voorzien, stelt het privaatrecht
daaraan zijn eigen beperkingen. Het is niet aanvaardbaar dat het bestuur
van een stichting of vennootschap geheel onderworpen zou zijn aan een
opdracht van buiten. Voor de handelingen van hun besturen geidt als
norm het belang van de rechtspersoon. Het ten principale vooropstellen
van het overheidsbelang kan daarmee in strijd komen. Dergelijke
conflicten zouden zich kunnen voordoen indien de betrokken rechts-
persoon mede tot taak heeft andere belangen dan die van de overheid te
behartigen. Problemen kunnen met name ontstaan bij een keuze voor de
vennaotschapsrechtelijke vorm, Deze rechtspersoon, die het meest in het
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privaatrecht (titel 4 en 5 van boek 2 BW) is ui
meeste beperkingen aan beinvioedingsmogelijkheden aan het incor
pereren van pul ekrechtelijke waart

De keuze voor de privaatrechtelijke varmgeving | t gevolgen voor
vraagstukken van toezicht en controle. Ze gemerkt is, kan bij
de taekenning van publiekrechtelijke bevoegdheden san een zelfstandig
bestuursorgaan de behoefte ontstaan de ministe Idelen te
verschaffen om de besluitvorming van het o
keuze van een privaatrechtalijke vorm
notie dat het bestuur in de eerste plaats het belang van de
moet dienen, deze behoefte nog sterker doen gevoelan, dan
publiekrechtelije vormgeving. Hierbij geldt echter ook dat een teveel
aan sturingsmogelijkheden voor de 1 ie zelfstandigheid onaan-
vaardbaar kan doorkruisen. Het gebruik v ot
satievorm dient dan ook te worden verr i vinister zovesl
invioed op de organisatie wil uit oefenen dat het niet past binna
privaatrechtelijk kader.

De stichtingsvorm

Woor de privaatrechtelijke vormgeving van zelfstandige bestuursor-
ganen is met name de stichtingsvorm in zwang

Voor (mede)oprichting door de staat van privaatrechtelijke rechtsper-
sonen, dus cok van een stichting, is machtiging bij de wet vereist {arti
40 Comptabiliteitswet 1976). De stichting zelf wordt bij notarigle akte
opgericht, waarbij tevens de statuten worden vasigesteld.

Ter verzekering van ministeriéle zeggenschap over de activiteiten van
een stichting kan gebruik worden gemaakt van een of meer van de
volgende in de (machtigings)wet ¢.q. de statuten te treffen voorzie-
ningen:

- Wijziging van de statuten behoeft de goedkeuring door de minister
walke goedkeuring schriftelijk wordt verleend voordat de wijziging
notarieal wordt vastgelegd.

— Een besluit tot ontbinding van de stichting kan slechis in werking
treden na goedkeuring door de minister, Bij ontbinding van de stichting
vallen de baten in beginsel toe aan het Rijk

Leden van het bestuur van de stichting worden door de minister
benoemd, eventueel op voordracht van anderen. De directeur word!
benoemd door het bestuur van de stichting (eventuesl na goedkeuring
door de minister)

— Er worden regels gesteld voor de organisatie en werkwijze van
instanties, belast met het toezicht op de naleving van de burgers
bindende voorschriften (inspectie, opsporing, vervolging e.d.).

— Eventuele beleidsregels van de stichting meeten behoorlijk wordsn
gepubliceard.

._.De begroting van de stichting behoeft de goedkeuring van de
minister.

. — De stichting brangt jaarlijks aan de minister verslag uit over het
financiéle beheer, vargezeld van een [externe) accountantsverklaring:

— Een bepaling, inhoudende dat andere werkzaamheden van de
stichting de aan de stichting opgedragen bestuurstaak niet mogen
belemmeren. Overweging verdient het verrichten van andere werkzaam
he_dcn dan de opgedragen taak te binden aan toestemming van de
minister

— Een wvangnet-bepalings inhoudende dat, indien naar het oordesl V&0
de minister de stichting de haar opgedragen taak niet (langer) naar
behoren vervult, de minister maatregelen treft om een goede voortgdrd
van werkzaamheden te waarborgen.
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5 TOETSINGSPUNTEN VOOR DE INSTELLING EN INRICHTING
VAN ORGANEN VAN FUNCTIONEEL BESTUUR

hoof kken 3 en 4 zijn de ov gingen en aandachtspunten
gegeven die gelden ten aanzien van de keuze voor functionele decentrali-
itie en de vormgewing van organen van functionesl bestuur. In dit
hoofdstuk worden deze overwegingen en aandachtspunten in de vorm
oave van de instelling van organen van
ch geordend. Deze toetsingspunten
ve van de departementen bij de
instelling en inrichting van fur nele bestuursorganen functioneren
an de hand van de ervaringen die met deze achecklists worden
pgedaan, kan worden bezien of deze uitbreiding of wijziging behoeft en
welke elementen daaruit zullen worden opgenomen in de eAanwijzingen
nzake de regelgevings,

5.1 Toetsingspunten ten aanzien van de keuze voor functionele
decentralisatie

Opgemerkt wordt dat aan de keuze voor decentralisatie, hetzij territo-
riaal, hetzij functicneel, de overweging voorafgaat of de betrokken taak
(nog langer) als overheidstaak dient te worden beschouwd. Indien deze

intkennend wordt beantwoord zal beéindiging van overheidsbe-
moeienis volgen en wordt het aan het particulier initiatief overgelaten of
de taak of delen daarvan nog vervuld zullen worden.

a. Motivering

Een voornemen tot instelling van een orgaan van functioneel bestuur
diant gemotiveerd te worden, mede in het licht van de grondwettelijke
hoofdstructuur van de overheidsorganisatie.

In de motivering wordt aandacht geschonken aan de doelstellingen die
met functionele decentralisatie worden beoogd en aan de overwegingen
en randvoorwaarden die terzake galden, Zonodig wordt over het
voornemen tot decentralisatie met belanghebbende mede-overheden en
maatschappalijke organisaties overlegd

Voor wat betreft de, glkaar niet noodzakelijkerwijze uitsluitende,
overwegingen die aan een voornemen tot functionele decentralisatie ten
grondslag liggen kan worden onderscheiden in (zie paragraaf 3.2.1):

de wenselijkheid door functionele decentralisatie te komen tot
verbetering van het functioneren van de rijksdienst;

de wenselijkheid om deskundigen of ervaren bestuurders bij de
behartiging van da betrokken taak in te schakelen;

de wenselijkheid een bepaalde belangengemeenschap zichzelf te
laten besturen;

de wenselijkheid maatschappelijke organisaties (mede) te betrekken
bij de vitvoering van de betrokken taak.
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en financiéle afweging tussen beleic

~ de redanen v om in het co
betrokken taak asn gemeenten of prov

- de wijze t

openbaar bestuur als geheel en met nar
plaatsvindt op de taken van andere overheden; )

— de afweging tussen de gewe ifstandigheid bi| de taakver-
vulling van het in te stellen funetion x orgaan en de noodzsak
politieke sturing van hat overheidshandelen te waarborgen;

- de afweging van de kosten, de best jke lasten en de doelma-
tigheid van het voortzetten van de betrokken taak binnen het depar
tement tegen de kosten, de bestuurlijke |asten en de doelmatigheid,
verbanden aan de instelling en de instandhouding van het betrokken
functionele bestuursorgaan.

b. Het type zelfstandig bestuursorgaan

Bij de instelling van een zelfstandig bestuursorgaan dient, tegen de
achtergrond van de met functionele decentralisatia beoogde doelstel
lingen, aandacht te worden besteed aan de keuze voor het typa orgaan
dat wordt voorgesteld. De inrichting van het orgaan en de aan het
orgaan toe te kennen bevoegdheden alsock de relatie van de minister ol
het orgaan dienen vanuit deze keuze voor het type orgaan te worden
beargumenteerd

c. Instellingsgrondslag

Omdat het opdragen van publieke taken aan een orgaan er meds op
gericht is de ministeriéle verantwoaordelijkheid voor de uitvoering van
deze taken te beperken, dient dit orgaan bij of krachtens wet te worden
ingesteld. De instellingswet bevat de doelstelling, de taak, de algemens
regels waaraan de behartiging van de taak moet voldoen alsmede d&
hoofdlijnen van de inrichting van het orgaan, de samenstelling en d&
bevoegdheid van het bestuur, slsmede de openbaarheid van zijn verga
deringen.

d. Publiekrechtelijke of privaatrechtelijke organisatievorm

Als uitgangspunt geldt dat - gezien de waarborgen die het publiek
recht aan deze organisatievorm verbindt - voor de vormgeving van et
zelfstandig bestuursorgaan dat is bekleed met openbasar gezag, d&
publiekrechtelijke organisatievorm wordt gekozen, i

Indian, als uitzondering, wordt gekozen voor een DFNamreC“m_I”ke
organisatievarm, dient deze keuze uitdrukkelijk te worden gemotiveerd
In de instellingswet wordt tevens aangegeven aan welke voorwaarden i
statuten dignen te voldoen,
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5.2 Taetﬁ_ingspunten ten aanzien van de vormgeving van
zelfstandige bestuursorganen

a. Taken en bevoegdheden

a zijn. Uit de ta. schrijving
i t tot eveniuele
rokken orgaan. Voorkomen moet worden dat het
uitoefenen van an aken de efening van de bestuurstaak gaat
, dlsme g wenste vermenging van taken

die het orgaan toekomen in het kader van de
pgedragen task worden bij of krachtens wet
ndacht te worden besteed aan de vraag of
'_'-fuelke mate het orgaan een eigen beleidsruimte bij de uitoefening
zijn taak diant te worden gelaten en of het noodzakelijk is het argaan
den toe te kennen. Met het toekennen van
-u;u:zlgrvende bevoegdheid dient grote terughoudendheid te worden
oetracht

b. Samenstelling en inrichting

Samenstelling

De samenstelling van het bestuur dient afgesternd te zijn op de aard
van de taak an de gewenste taakvervulling. Nagegaan dient te worden of,
afhankelijk van het type dat als uitgangspunt bij de vormgeving wordt
gekozen, het orgaan (primair) dient te worden samengesteld uit onathan-
kelijke deskundigen, ervaren bestuurders (eventueel met specifieke
deskundigheid op het betrokken beleidsterrein), of uit representanten van
de verschillende belangen, aangevuld met anafhankelijke deskundigen.

Wijze van benoeming

Die wijze van benoeming, herbanoeming en de termijn waarvoor
bestuursleden worden benoemd dienen in de instellingswet te worden
geregeld.

Indien het orgaan (mede) wordt samangesteld uit representanten van
verschillende belangen dienen bij de benoeming zo representatief
mogelijk belanghebbendenorganisaties te worden ingeschakeld, bij
voorbeeld door deze organisaties een recht van voordracht of van
aanwijzing te verlenen.

Inrichting

Indien het zelfrtandig bestuursorgaan naast het bestuur ook nog
andere organen kent (bijvoorbeeld een Raad van beheer en een directie)
dianen in de wet de onderlinge verhoudingen en bevoegdheden van deze
organen te worden geregeld.
c. Toezicht en controle
Toezicht

Er dient een heldere en ondubbelzinnige toedeling aan hogere organan
te zijn van bevoegdheden van politiek-bestuurlijke controle. In de instel-

lingsregeling wordt vastgelegd of, en zo ja op welke wijze de minister
(preventief en/of reprassief) toezicht kan uitoefenen op het orgaan, of hij
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tot hat geven van aanwij 2 be 8 nwijzingen hi kan
geven.

Publikatie beleidsregels

Het zelfstandig bestuursorgaan wordt verplicht hat |in de Staats
courant) publiceren war eidsregels of het
periodiek kenbaar maken van het beleid da

Openbaarheid en varslaglegging

In de wet worden regels gegeven ad 3 nbaarheid van de
vergaderingan. Voorts wordt de verplic
jaarverlag omtrent het in de verslagperic gevoarde beleid en fing
beheaer.

Evaluatie

Regering en parlement dienen steads een goed inzicht te hebbenin
het functioneren van het orgaan. De taakvervulling van het orgaan diant
tegen het licht van de met de functionele decentralisatie beoogde
doelstellingen regelmatig geévalueerd te kunnen worden, Het is wensalik
dat terzake in de instellingsregeling de nodige bepalingen worden
opgenomen. Overwogen dient te worden of een shorizon-bepalings me:
een daaraan gekoppelde evaluatiebepaling dient te worden opgenomen

d. Bahear
Bekostiging

De instellingsregeling dient te regelen op welke wijze het orgaan ten
behoeve van de door hem te verrichten taken zal worden bekostigd en o
welke wijze financiéle verantwoording wordt afgelegd en controle plaats:
vindt.

Indien het de bedoeling is dat het orgaan de bevoegdheid zal hebbe
tot het opleggen van heffingen, dan is hiervoor ingevolge artikel 104 van
de Grondwet een wettelijke basis vereist.

Personaal

Bij de instelling van een orgaan moeten regelingen worden getroffen
inzake de rechispositie van het personeel

Informatievoorziening

: In de installingsregeling dient aandacht te worden besteed aan de
informatierelaties tussen het orgaan en andere organen, en in het
bijzonder de minister. Verplichte systematische verstrekking van infor
matie kan allean bij of krachtens wet,

&. Openbaarheid van bestuur

Organen van functioneel bestuur dienen in beginsel onder de werkitd
van de WOB te worden gebracht.

1. Rechtsbescherming en Nationale ombudsman

f

Vast moet staan of, en ep welke wijze mogelijkheden tot bezweer &
beroep op de rechter tegen beslissingen van het orgaan open staan
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Raad voor het binnenland bestuur

Aan de Minister van Binnenlandse Zaken
20 saptember 1988

Advies over funtionele decentralisatie

Hierbij zenden wij u, zoals aangekondigd bij de aanbieding van het
tweede decentralisatieadvies van de Raad in onze brief v Z
(88/70), een ongevraagd advies over functionele d
advies beoogt de Raad een bijdrage te leveran s
najaar tussen regering en parlament zal plastsvinden op basis van een
notitie die u bij de bespreking van het decentralisatieoverzicht op 29
fabruari jl. in het vooruitzicht hebt gesteld.

Bij de voorbereiding van dit advies heeft de Raad een beroep gedaan
op een tweetal externe deskundigen, prof. mr. J. B. . ten Berge en
praf. mr. F. A. M. Stroink, die in nauw contact met een uit de Raad
gevormde werkgroep een preadvies hebben opgesteld. Dit preadviesis
als bijlage bij het advies gevoegd

De Raad zal het advies, gelet op de aard en het belang van het
onderwerp, ook zenden aan uw ambtgenoten. Het advies zal voorts
binnenkort ter kennis worden gebracht van de Vaste Commissie voor
Binnenlandse Zaken uit de Tweede Kamer der Staten-Generaal. Het
advies zal dan ook openbaar worden gemaakt

Tot slot wijst de Raad zoals gebruikelijk op artikel 10 van de Wet Raad
voor het binnenlands bestuur van 12 maart 1986 (Staatsblad 1986, 104
en verzoekt u het advies van de Raad te zenden aan de Tweede Kamer
der Staten-Generaal en daarbij mee te delen bij welke gelegenheid en
wanneer u uw standpunt omtrent het advies kenbaar zult maken, De
Raad stelt er prijs op een afschrift te ontvangan van die mededeling en
van het bedoelde standpunt.

Hoogachtend,
De Raad voor het binnenlands bestuur,

dr.ir. A. P, Dele, voorzitter,

drs. N. F, Roest, secretaris.
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ADVIES

1. INLEIDING
itonome

g naar actuele
centrali-
alde

toren en d E t
aal bestuur same gende verantwoordelijkheden kunnen
waarmaken, rechtvaard naar het oor van de Raad deze
De Raad kondigde voorts aan functionele decentralisatie een
i serlkprogramma
- icht in de UCV van 29 februari
overwegend geraserveerde
over functionele decen
tralisatie se koerswijziging van het decentrali-
satiebelei nd (als pende beleid gericht op
tralizatia niet konden worden overzien.

standige bes sorganen?
lingen heeft het beleid gericht op functionele decentrali-
ns werd van verschillende zijden de principiéle vraag gesteld
nele decentralisatie staatsrechtelijk gezien wel een acceptabele
ganisatievorm van publieke taakbehartiging is. Aan het eind van het
debat sprak de Kamer als haar oordeel uit wdat, zolang over de begrippen
en de doelstellingen gaen duidelijkheid bestaat, functionele decentrali-
satie aan andere dan bestaande gedecentraliseerde lichamen vooralsnog
niet behoort te vallen binnen de decentralisatieactiviteiten van de
regerings. De minister van Binnenlandse Zaken zegde daarop toe in het
najaar met een notitie te komen als basis voor verdere discussie.

De Raad heeft vervelgens zijn eigen activiteiten gericht op het leveren
van een bijdrage aan deze vervolgdiscussie. Vanwege de complexiteit
van het onderwerp en de beperkt beschikbare tijd heeft de Raad een
beroep gedaan op een tweetal preadviseurs die, vanwege hun betrok-
kenheid bij de inventarisatie die enkele jaren geleden door de Weten-
schappelijke Raad voor het Regeringsbeleid samen met de Rijksuniver-
siteit Utracht werd vitgevoerd, op dit terrein in het bijzonder deskundig
mogen worden geacht: prof. mr. J.E.JM. ten Berge, hoogleraar staats-
en bestuursrecht aan de Rijksuniversiteit Utrecht en lid van de Raad, en
prof. mr. F.AM, Stroink, hoogleraar in het publiekrecht aan de Open
Universiteit te Heerlen. De Raad vroeg hen in een preadvies aandacht ta
schenken aan de volgende punten:

— Nadere omschrijving van de begrippen functionele decentralizatie en
zelfstandig bestuursorgaan, mede aan de hand van een weergave van de
belangrijkste in de literatuur voorkomende opvattingan.

— Korte schets van de huidige soorten van functionele decentralisatie
an zelfstandige bestuursorganen, alsmede hun plaatsbepaling in het
totaal van de bestuurlijke organisatie

— Korte schets van de motieven die in concrete gevallen geleid hebben
tot de instelling van functioneel gedecentraliseerde lichamen en organen,
alsmede van de voordelen die daaraan verbonden werden en worden
geacht. Daartegenover dient aandacht geschonken te worden aan de
nadelen van deze vormen van bestuur. In het bijzonder zou een verge-
lijking op hoofdpunten dienen te worden gemaakt met de organen van
territoriaal en algemeen bestuur.

Het ontwikkelen van gedachten over de wijze waarop functionele
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Ptaie)

ats kunnen
nbaar bestuurin
de komende decennia, : die bij de
keuze voor functionele decentralis en wdige bestuursarganen
ean rol zouden kunnen spelen N
— Het aangewven van randvoorwa : an bij de instelling van
ionele decentralisatie en zelfstandige rganen zou diens

Bijgaand pree bliekrechtalijke
kant ;'ar! het verschijnsel functionele decentrs i ligt daarmee in
het verlengde van het eerste deel vz door de WRR uitge-
geven publicaties: Overzicht van organen me penbaar gezag. Tijdens
de opstelling van het preadvies heeft ¢ \mrlmde .
werkgroep als klankbord voor de preadviseurs gefungeerd \ﬁ_\uur de
goede orde benadrukt de Raad dat de inhoud van het preadvies vollediy
yoor rekening van de auteurs komt.

2. HET PREADVIES NADER BEZIEN

De Raad heeft met grote waardering kennis genomen van het |
preadvies, Hij onderschrijft de daarin gekozen I:-:wan!_-:—.-ring en stemt in
met de door de preadviseurs geformuleerde conclusies en aanbeve-
lingen, welke na de tekst van dit advies integraal zijn opgenomen. D
Raad valstaat hier dan ook met het onderstrepen van enkele door hem
wezenlijk geachte punten en het maken van enkele aanvullende opmer-
kingen.

2.1 Terminologie

De Raad is van mening dat het preadvies door zijn heldere
beschrijving, analyse en ordening van de grote vers ‘-cidenne_cd vanl
bestaande functionele organisatievormen een begr-psnfh.‘:‘kenllng CHpiaVErt
die als basis kan dienen voor verdere discussie over functionele c_icoarl
tralisatie. Hij heeft dan ook geen behoefte afzonderlijk nog eens in ls_
gaan op kwesties van terminologische aard. Hoe belangrijk op zichzel
ook, zij leidan tavens de aandacht af van de hoofdvragen waar het ) di
stadiurm am gaat: wat is de aard en omwvang van het yarschijnsel, wadr
liggen problemen/lacunes en hoe kunnen die warden asngepakt?

2.2 Benadering van functionele decentralisatie

Zoals hiervoor reeds is gesteld, onderschrijft de Raad de benadenng
van de preadviseurs, die zich als volgt laat samenvatten. |

— Het is niet zinvel zich in algemene termen voor of tegen 1unc¢l0l’-!¥|f’i
decentralisatie uit te spreken. Functionele decentralisatie bestaal, ?f{r-t
op rijksniveau als op het niveau van provincies en gemeenten, en ka
bijdragen aan een goed functionerend openbaar bestuur, mits ins |||-?_=
en inrichting van functionele organisatievormen voldoen aan de eisen T
daaraan naar heersende rechtsopvatting uit een oogpunt van I}Ul"'“*fj
controle, rechishescherming en openbaarheid moeten worden gestEt

— Functionele decentralisatie kan siechts aanvullend functioneren o
de in de grandwet vastgelegde hoofdstructuur van de O'u’ﬁl'“E'[Isor‘gEE‘
satie en mag de taakvervulling van de tot die hoofdstructuur beharen®
organen en lichamen van algemeen bestuur niet belemmeren
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o wil dit uitg 5
1 woor de relatie tussen algemeen en

iur behorende organan en
iven volledig sanspree ropde
organen: zij hebben da functionele
geroepen en de randvoorwaarden
vastgesteld aronder zij functionaren.

Zij dienen dan ook de poli -bestuurlijke controle uit te pefenen, met

inachtneming ' de bevoe Iheldsatbakening die in de be ende
ing is neergelegd. In dit verband onderscheidt de Raad
stelde in het preadvies (blz, 61) voor wat betreft de
v licht van de minister ten opzichte van het parlement
tussen de plicht vragen te beantwoorden, welke het hele functioneren
van een zal . I raargaan kan oemvatten, en de ministeriéle
verantwoordelijkhei rich slechts uitstrekt tot zover als de bevoegd
heden van de minister r
Functionele organen dienen verantwoording af te leggen voor de
wijze waarop zij de hen toevertrouwde belangen behartigen: het gaat
n de vervulling van publieke taken met aanwending van
middelen.

— Bij de instelling van elke vorm van functionele decentralisatie moet
gemotiveerd worden waarom van de grondwettelijke hoofdstructuur
wordt afgeweken, Daarbij dient aandacht geschonken te warden aan
positieve criteria, negatieve criterla en randvoorwaarden.

De Raad vat dit uitgangspunt op als de oplegging van een omgekearde
bewijslast: hantering van functionale organisatievormen vereist, als
uitzondering op de regel dat taakbehartiging plaatsvindt door organen en
lic: en van algemeen bestuur, extra motivering. Dat brengt mee dat
het feit dat voornemens tot instelling van functionele organen voldoen
aan te formuleren criteria en randvoorwaarden op zich niet een
voldoende voorwaarde is om tot effectuering van deze voornemens over
te gaan. Aannemelijk zal moeten zijn dat de voorgestelde vorm van
{functionele) taakbehartiging in dat concrete geval de voorkeur verdient
Dat betreft een politieke afweging waarbij het in wezen gaat om de vraag
op welke wijze het best kan worden voorzien in maatschappelijke
behoeften, Door deze afweging kan worden gewaakt voor sluipende
ontwikkelingen en voor cumularende effecten

— Criteria en randvoorwaarden dienen zich geleidelijk uit te kristalli-
seren en zo mogelijk te worden vastgelegd in algemene wetgeving.

Deze benadering, die neerkomt op een weloverwogen en dus selectief
gebruik van functionele organisatievormen, verdient naar het oordeel van
de Raad ook daarom ondersteuning omdat die aansluit bij de Neder
landse politiek-bestuurlijlke praktijl:

taken en bevoegdheden worden moeilijk uit handen gegeven en als
het gebaeurt gaat het gepaard met het stellen van zodanige voorwaarden
dat ingrijpen in tal van omstandigheden mogelijk is;

. als publieke discussie ontstaat over de taakuitvoering van functionele
organen, dan is de neiging groot de bevoegdheden van de minister
extensief te interpreteran;

. uit de WRR-RUU inventarisatie is geblekan, de preadviseurs wijzen
daarop in paragrasf 2.6, dat zelfstandige bestuursorganen in hoge mate
gebondan operaren. De invioed van de minister op hun reilen en zeilen is
groot.

Tegen deze achtergrond is de Raad van mening dat het motief da
politieke en ambtelijke top te willen ontlasten op zich onvoldoende legi
matie vormt om tot instelling van functionele organisatievormen over te
gaan. Blijkens da hiervoor gencemde bestuurlijke praktijk is dat voordeel
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van ontlasting gering, terwij d.-,n:- als n . .
speciale regelingen moeten warden getroffen en e verzelfstandi
Eaakbahar:i-gir.n zich gemakkelijlk ontirekt aarneming van en ge
beinvioeding door controlerande organen

De Raad concludeert dal sen belre'..l met betrekking tot functionale
decentr tie zou moeten bestaan uil de volgend alementen;

_ Het in kaart brengen van het huidige b n functionele
organisties; )

— Een evaluatie van deze organisaties;

— Het ontwikkelen van een algemeen toetsingskader voor de instelling
van nieuwe functionele organen, De Raad is er zich
dergelijk toetsingskader niet op kurle termijn w.mtha 1
daarom wetgeving niet snel te realiseren zal zijn. Het ligt daarom voor de
hand, zoals ook in het preadvies wordt gesteld, eerst te komen tot
aanwijzingen voor de wetgevingstechniek d h in de loop der tijd
zullen uitkristalliseren. Een inventaris en e tie van hes_taa:\de
organen, apgezet op vergelijkbare wijze als indertijd de sanering van
externe adviesorganen, kan dit proces stimuleren.

2.3 De rol van de minister van Binnenlandse Zaken

De Raad onderschrijft het uitgangspunt dat de preadviseurs terzake in
paragraaf 5.2 onder 4, formuleren. Dit luidt als volgt: ,

t«MNederland is een eenheidsstaat. Weliswaar moeten verschl:le_nde
sectoren van openbaar bastuur een zekere vrijheid van Drganisatle_
hebben, de noodzaak van een zekere eenheid van beleid en organisatie
als uitvlogisel van de eenheidsstaat vraagt om een formulering van de
meest essentiéle normen die die eenheid representeran. De Mir--slfr van
Binnenlandse Zaken heeft als bewaker van de eenheid van de ge
tieerde overheidsorganisatie in dit opzicht een bijzondere verantwoorde
lijkheid.» )

De aandacht die in het decentralisatieoverzicht 1987 aan functionele
decentralisatie is besteed, ziet de Raad dan ok als een eerste stap fot
invulling van deze verantwoordelijkheid. De verdere uitwerking van
beleidsvoormemans op dit terrein in het kader van het decentralisatie:
beleid heeft als voordeel dat een relatie kan worden gelegd met de
verantwoordelijkheid van de minister van Binnenlandse Zaken voor de
positie van provincies en gemeenten, Deze positie kan immers bij
voornemens tot functionele decentralisatie op rijksniveau in het geding
zijn, De Raad beveelt daarom aan dat de minister van Binnenlandse o
Zaken in een nota als onderdeel van het jaarlijlkse decentralisatisoveraiil
zijn voornemens kenbaar maakt met betrekking tot:

— het opzetten van een register van bestaande functionele organen

- de evaluatie van deze organen; o

- de ontwikkeling van een algemeen toetsingskader voor de instellind
Van nieuwe organan ) L

- de wijze waarop die toetsing zal worden vormgegeven en de rol 62
hij zelf daarbij zal vervullen.

2.4 Gebruik van privaatrecht

Zoals in de inleiding is opgemerkt richt het preadvies zich in uver‘{\-\‘i-gp
gende mate op de publiekrechtelijke verschijningsvormen van fupctlﬂ_
decentralisatie. Daaruit worde niet afgeleid dat aandacht voor sVt
rechtelijke verschijningsvormen nigt evenzeer geboden is. Een niet
onbelangrijk punt wordt echter in het preadvies reeds naar voren
gebracht: het gebruik van de stichtingsvorm zowel op rijksniveau 2
het niveau van provincies en gemeenten. De Raad is van maning ot

500
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e opmerkingen in het preadvies met betrakk
en gameenten van privaatr telijke stichtingen
de algemene privatiseringstendens, de
234 gemeentewe oeft.

eiding aangegeven beoogt de Raad met dit advies en
idvies een t ge te leveren aan de verdere discu
centralisatie. De titel van het preadvies geeft treffend aan
stadium de discussie zich op dit moment nog bevindt Ordening
discussie door hantering van dezelfde begrippen en plaatsbe
ing van bestaande vormen van functionela decentrali-
bestel verdienen dan ook allereerst de aandacht.
Dan zal ook kunnen blijken of de aantreki ingskracht van functionale
organisatievormen niet mede bepaald wordt door de mogelijkheid in de
schaduw te operera
Tegen deze achtergrond acht de Raad het thans niet opportuun en ook
niet goed mogelijk beschouwingen van meer fundamentele aard te
wijden aan de vraag of functionele decentralisatie in de toekomst een
grotare rol zou moeten spelen in onze bestuurlijke organisatie. Beant-
woording van die vraag vergt meer inzicht in en derhalve nadar
onderzoek naar ontwikkelingen die thans gaande zijn en waarop de
preadviseurs in paragraaf 1 van hun preadvies wijzen. Zetten deze
functionaliseringstendensen zich voort dan zal de ontwikkeling van een
politiek-bestuurlijke visie op de vraag in hoeverre functionele decentrali-
satie kan bijdragen aan de inrichting van onze steeds pluriformer
wardende samenleving nodig zijn. De Raad overweegt aan deze vraag en
8an de privaatrechtelijke aspecten van functionele decentralisatie op een
later tijdstip aandacht te besteden.
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Conclusies en aanbevelingen uit het preadvies

1. Het begrip afunctionele decentra

- de grondwettslijke functionele de
openbare lichemen voor heroep en bedrijf,
functionele apenbare lichamen)

— personen en colleges, niet-
besturen van privaatrechtelijke
telijke bevoegdheden (aan te duiden als: 2

- rechtspersonen naar privaatrecht, bij o tens de wet ingesteld
(aan te duiden als: zelfstandige bestuurslich ) .

— ambtelijke installingen met een sigen best an aen eigen
zelfstandig taakgebied (aan te duiden als zelfstandige bestuursinste
lingen).

Voor het gebruik van overheidsstichtingen spreke man liever van
aprivaatrechtelijke functionele decentralisatien

Het begrip uzelfstandige bestuursorg 1% ware te beperken tot
organen met publiekrechtelijke bevoegdheden. Er is avenw Igeun
bezwaar tegen dasronder ook de zelfstandige bestuurslicha
zelfstandige bestuursinstellingen te rekenan.

#Een openbaar lichaamy is een aanduiding voor een rechispersoon
naar privaatrecht met een publiekrechtelijke organisatievorm,

2. over positieve criteria, negatieve criteria en randvoorwaarden diant
een zekere communis opinio te grosien, opdat concrate initiatieven op
het terrein van de functionele decentralisatie helder kunnen worden
geanalyseerd en afgewogen

De Minister van Binnenlandse Zaken dient een nota uit te brengen over
functionele decentralisatie, in het bijzonder over da tarminologie, de
vitgangspunten, de positieve en negatieve criteria {eventueel toetsings-
pur'.ten:l en de randvoorwaarden. Deze nota dient op den duur, in samen-
werking met de Minister van Justitie, te leiden tot Aenwijzingen voar de
welgevingstechniek of tot bepalingen in algemene wetgeving (bjj
voorbaeld de Algemene Wet Bestuursrecht)

3. De instelling van elke functionele decentralisatievorm dient in hat
kader van de ambtelijke voorbereiding, voorafgaand aan het kabinets:
beraad, ter toetsing te worden voorgelegd aan de Minister van Binnen
landse Zaken. Toetsing vindt plaats aan de onder 2 genoemde uitgangs:
punten, criteria en randvoorwaarden,

4. Miet alleen bij het instellen van nieuwe functionele decentralisatie-
vormen dient rekening te worden gehouden met de conclusies en
randvoorwaarden als hierna geformuleerd. Ook de bestaande vormen
dienen daaraan getoetst te worden

5. De instelling van sen openbaar register op de overheidsor gamsatk
dient te waarborgen, dat iedere burger of maatschappelijke organisetie
wanneer deze gecanfronteerd wordt met een overheidsbesluit of
-behandeling, snel en doelmatig inzicht kan verwerven in de bevoegd-
heden en andere specifieke kenmerken van elke (functionele] organisa:
tievorm. Het register dient te worden beheerd door de Minister van
Binnenlandse Zaken. Het verdient voorts aanbeveling elke twee jaar ¢
geactualiseerd overzicht in boekvorm te laten verschijnen.

6. Functionele decentralisatie omvat een aantal bijzonders varianten

van overheidsorganisatie, die kunnen bijdragen aan een doelmatig,
democratisch en rechtsstatelijk bestuur. Als zodanig dient functionelé
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s over de inric hting van het
] te worden benaderd,

1 differantiatie ten opzichte van
pub Iek’rf“h‘u & overheidsorganisatie,
en lichamen van algemeen bestuur
2ver, Kroon en minis
ute

an slechts aanvullend functioneran en mag
t de hoofdstructuur behorende crganen

e grondwettalijke hoofdstructuur van de overheidsorganisatie.
g dient aar ht geschonken te worden aan positieve
criteria, negatieve criteria en randvoorwaarden

1e een absolute hinderpeal voor functionale decentralisatie

veren, zijn:
a. strijd met wet of grondwet
b. hoge mate van algemeen-paolitieke draagwijdte van de te verrichten
taken
c. niet te voorkomen belammering van organen van algemeen bestuur.

10. Als positieve criteria voor functionele decentralisatie kunnen de
volgende overwegingen worden aangehouden:
a. Ontlasting of, om principiéle redenen, ontheffing van de politieke
top
b. Correctie op negatieve aspecten bureaucratie
3. Andere schaal van belanganbehartiging
Inbreng spacifieke deskundigheid
Inbreng maatschappelijke organisaties
. Inbreng bijzondere groepen van belanghebbende individuen
. Onttrekking aan bepaalde algemene regels van de rijksdienst
Publigkrechtelijk bestuur ten aanzien van een afgezonderd publiek
vermogen.
Positieve criteria dienen tezaman mat negatieve criteria en randvoor-
waarden het atwegingskader te vormen voor een concrete beslissing
over de instelling en inrichting van een functionele decentralisatievorm.

11. Als negatieve criteria voor functionele decentralisatie kunnen de
volgende overwegingen worden aangevoerd:

De oogklep-eigenschap

. Verstoring van de taakuitoefening van andere overheden
Relatief mindere democratische legitimatie
Relatief gebrek aan flexibiliteit

. Vermindering algemene politiek-bestuurlijke controle
Gewaar van minder rechtsstatelijk functioneren
Gevaar van minder doelmatig functioneren,

Een deel van de negatieve criteria kan worden weggenomen door het
bij de instelling en inrichting rekening houden met de hiera te noemen
randvoorwaarden, Een aantal van de negatieve criteria zal in de ogen van
sommigen juist als positieve criteria worden aangemerkt (bij voorbeeld
e..
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12. Bij de instelling &n inrichting van function iecentralisatie
vormen waren de volgende randvoan, € ! \ houden:

a. Functionele decentralisatievormen di n bij o krachtens de wetts
worden ingesteld; de hoofdlijnen van de inric Hng clianan bij wet te
worden geregeld, Het gebr uik van overheidsstic gen ter Verwezen-
lijking van over haidsdoelstellingen d!r‘ t slechts plaats te vinden na
voorafgaande toestemming bij w in welke wet tevens waordt aange-
geven aan welke voorwaar den de statuten dienen te voldoen

b. Doelstellingen en taken van functionele decentralisatievormen
dienen zo nauwkeurig mogelijk o ] orden ter afbakening var
de organen en lishamen van algemean best )

c. Typische ovaerheidsbevoegdheden van f echtelijke aard,
alsmede privaatrechtelijke bevoegdheden ter verwezenlijking van een
publiek beleid worden niet overgedragen dan of krachtens de wet in
welk kader tevens aandacht wordt geschonken aan samenstelling,
werkwijze, controle en rechtsbescherming.

d, De samenstelling van besturen van functionele decentralisatie
vormen dient representatief te zijn voor de groep personen of organi-
saties die met de besluiten van die besturen geconfronteerd worden,
tenzij het gaat om deskundigencolleges itg spunt vrazgt om e
onderzoek naar de representativiteit van organisaties, die op enigerlei
wijze bij de samenstelling van die besturen worden betrokken, in relatie
tot hat deel van de samenleving dat met de besluitvorming van die
organen wordt geconfronteerd

e. Deskundigencolleges dienen indien mogelijk te worden samenge-
steld zonder inbreng van maatschappelijke organisaties. Desltu_ndi_qen
dienen te functioneren zonder last of ruggespraak met groeperingen,
waarmee zij zich verwant voelen,

f, Op functionele decentralisatievormen dient de Wet openbasrheid
van bestuur van toepassing te zijn. Voorts dienen in de wettelijke
regaling terzake van de inrichting van de decentralisatievorm regels t
waorden opgenomen met betrekking tot de besluitvorming door het
orgaan naar het model van het Voorontwerp Algemene \Wet Bestuurs-
recht (of latere ontwerpen), zolang deze nieuwe wet nog niet automa-
tisch op deze organen van togpassing is.

g. De functionele organisatie dient te worden verplicht tet het pub
ceren van belaidsregels of het anderszins naar buiten toe peri jodisk
kenbaar maken van het beleid dat zal worden gevoerd. In de wet dient ce
verplichting van een jaarverslag, omvattende het gevoerde belgid en het
financiele beheer, te worden opgenomen

h. De bewerktuiging van een functionele decentralisatievorm met
kwalitatief goede bestuurders en voldoende en kwalitatief goede ambie
naren, alsmede niet personele middelen dient dusdanig te zijn, dat &
arganisatia voor haar taak is berekend.

i. Er dient een heldere en ondubbelzinnige toedeling aan hagere
organen te zijn van bevoegdheden van politiek-bestuurlijke controle
Zulks is noodzakelijk om te weten hoe ver de ministeriéle verantwoorde:
lijkheid reikt.

i. Het politiek-bestuurlijk toezicht dient te voldoen aan het beginsel
van het beperkte toezicht en aan het beginsel van de legaliteit van ne!
toezicht,

k. Functionele decentralisatievarmen dianen te vallen onder dé
werking van de \Wet Nationale ombudsman en onder de controle van &
Algemene Rekenkamer, De feitelijke capaciteit van deze : L.
controle-organen moet op de omvang van de taak met batrekking 1015
functionele decentralisatie in al zijn verschijningsvormen zijn to8ge"
snadean,

I. Functionele decentralisatievormen rmogen niet in de gelagenlmld ifl
de generale taakbehartiging door provincies en gemeenten &
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niet een sutoma
e zelfstandigheid, Het tosk
te voldoen aan afzonderlijke eria. In
- persoonlijkheid dient de controle op de
stratie te worden gewaarborgd.
g van eaan [unmlor\ele decentralisatieverm mag niet
n c.q. ahwentelen van lasten
aanfop burgers die sigenlijk |dI'ICI_ de wey van de belastingen zou
moeten worden opgele
p. Voorafgaand aan rJe nstelling van een functionele decentralisa-
tievorm dient een kosten/baten-analyse te worden gemaakt, waarbij, in
het geval van bestaande taakbehartiging, de wijziging ten opzichte wan
de huidige situatie dient te worden betrakken
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HOOFDSTUK 11.
AANBEVELINGEN

11.1. Inleiding

Een herorigntatie op de inrichting van de rijksdienst is noodzakelijk;
daarover zijn velen het zo langzamerhand wel eens. Over de richting dis
zo'n heroriéntatie uit zou moeten gaan b ;
Er is een tendens om met name uitvoerende eenhieden van
meer autonomie te geven. Deze tendens wordt I-oo‘ci(akeh!l‘ gevoed

skundige overwegingen, waarbij de eigenaardigheden van
ieke organisatie weinig aandacht krijgen. Een vorm van verzef
1g die het eigen karakter van de overheidstaak juist centrasl stel
is het zelfstandig bestuursorgaan. Zelfstandige bestuursorganen zijnin
het Nederlandse openbaar bestuur vaak met een zekere scepsis
benaderd. Het feit dat deze organen een zekere zelfstandigheid ten
opzichte van de minister bezitten, waardoor de rninismrlélaﬂverfar‘.l\'\'ml:lr-
delijkheid wordt ingeperkt, werd door velen als een wezenlijke inbreuk op
ons bestuurssysteem gezien. Toch zijn er inmiddels ongeveer 600 ]
zelfgtandige bestuursorganen. Systematisch onde _mk naar het functio
neren daarvan is nog niet gedaan. In dit onderzoek is daarom het
verschijnsel zelfstandig bestuursorgaan meer empirisch bestudeerd
Centraal daarbij stand een aantal case studies, viteraard "'Dm. igegaan
door een verkenning van hetgeen op grond van meer theoretische
beschouwingen van het optreden van dergelijke organen verwacht zou
mogen warden. Een beknopte studie van de ervaringen in Zweden, \f"Eir
dit de gewone bestuursvorm is en de departementen derhalve zeer ke
zijn, werd eveneens verricht

Naast de resultaten van hat onderzoek, die in de vorige hoofdstukien
zijn beschreven, formuleren wij een aantal aanbevelingen. Z!i gE_VEﬂ_iéf
wat naar onze mening op basis van hetgeen nu onderzocht is, plausibel
kan worden aanbevolen. Daarbij moet bedacht worden dat het nu
verrichte onderzoek een in hoofdzaak verkennend karakier heef! gehgd_
waarbij onder meer een dristal zelfstandige bestuursorganen uitvoeng i
bestudeerd. Het is goed mogelijk dat verder onderzoek zal nopen tot
aanvulling, wijziging of nuancering van deze aanbevelingen.

% . " - rat
Aanbevelingen uit onderzoek naar zelfstandige bestuursorganen van pd
Scheltema c.s.

De aanbevelingen zijn enigszins pregnant in stellingen ge_!nrnulgnr‘t;:“
daarna kort toegelicht, in hoofdzaak onder verwijzing naar de resultal
van het onderzoek.

aal
Hier zij voor een goed begrip van de aanbevelingen nog even herh‘ﬂi-f
wat in dit onderzoek onder zelfstandige bestuursorganen wordi versias
Het zijn publiekrechtelijke organen van centrale averheid, aan wie 8
uitoefening van een bestuurstaak is opgedragen, zonder dat er een
hiérarchische ondergeschiktheid aan een minister aanwezig is.
De zelfstandigheid van deze organen houdt in, dat een higrarchisth®
ondergeschiktheidsverhouding tot een minister ontbreekt, waardoot i
ondergeschiktheid geen basis kan zijn voor een ministar om algemene
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jzonde

Een minister heeft slechts bevoegd-
hedaen t .

standig bestuursorgaan, voorzover hem
elijke regeling die be cvegdheden zijn

ke organisaties, zoals s chtingen, waarop het organisa
2 BW van teepassing | tten wij niet onder het
t idig bestuursorgaan, evenmin als ofganen die zijn ingesteld
door of die zijn ve

rbonden aan provincies of gemeeanten.
11.2 Aanbevelingen
ng 1

Het opdragen van een taak aan een zelfstandig bestuursorgaan is een

e Instrumant voor het oplossen van problemen in da rijksdienst,

c 3 figen met hat functioneren van de ministeriéle v
dalifkherd.

Inons land bestaan veal zelfstandige bestuursorganen, terwijl regel-
matig voorstellen worden gedaan om niguwe in te stellen. In Zweden is
dit de normale bestuursverm voor het uitvoeren van bestuurszaken door
de centrale overheid, en daar functioneren deze organen ook zodanig dat
net wordt overwogen er verandering in aan te brengen. In Zweden wordt
juist getracht om deze organisatievorm te benutten voor verdare verbe-
tering van het openbaar bestuur.

Uit het onderzoek blijkt dat zelfstandige bestuursorganen voordelen
kunnen bieden en bestuurstaken naar tevredenheid kunnen uitvoeren,
Langs deze weg kan een aantal bestuurlijke problemen die sameanhangen
met het functioneren van de ministeriéle verantwoordelijkheid worden
vermeden. Het ontbraken van ondergeschiktheid aan de ministar, en
daardoor ook van ministeriéle verantwoordalijkheid voor het zelfstandig
bestuursorgaan, behoeft geen bezwaar te zijn voor een — kennelijk ook
naar het oordeel van het parlement - voldoende sturing door de minister
van die taak. De sturing vanuit de politiek kan zelfs bij een zelfstandig
bestuursorgaan doelmatiger zijn dan ingeval de taak onder verantwoor
delijkheid van een minister wordt uitgevoard. Het is achter athankelijk
van de aard van de taak en de regaling door de wetgever of de voordelen
worden bereikt en nadelen - zoals verstarring van het beleid of onvol-
doende beleidscodrdinatie - worden vermeden

Stelling 2

Er bestaat een groot aantal zelfstandige bestuursorganen die op zeer
uitaenlopende gronden zijn ingesteld. Door de steeds incidenteel
genomen beslissingen over de instelling van zalfstandige bestuursor-
ganen bestaat het gevaar dat de algemene consequenties van deze
bestuursvorm onvoldoende worden doordacht, met als gevolg een onvol-
doende regeling van essentiéle onderwerpen.

Hoewel er veel zelfstandige bestuursorganen zijn, heeft men tot dusver
bij iedere instelling specifieke ovewegingen in de besluitvorming laten
prevaleren. Gaat men echter na welke motieven de wetgever voor ogen
hebben gestaan, dan zijn deze in een beperkt aantal groepen in te delen.
Veel voorkomende motieven zijn:

- een zalfstandig bestuursorgaan biedt de mogelijkheid om daskun-
digen, die voor de behartiging van de taak nodig zijn, met de basluit-
vorming te belasten,

ean zelfstandig bestuursorgaan biedt de mogelijkheid om een taak
onafhankelijk van de regering te doen behartigen;
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ean zelfstandig bestuursorgaan bied mogelijkheid om aan da
medeverantwoordelijkheid van maatschappelijke orgar
geven o P T
Doordat de wetgever (eder zelfstandig best 50 8
beschouwt, vindt onvoldoende doordenking p de algemene
vragen die zich bij die inste voordoen, en wordt ook onvoldoende
lering getrokken uit de erva n die met al bestaande zelfstandige
pestuursarganen zijn opgeda Zo komt het valdoende
duidelijk wordt geregeld welke bevoegdheden de minister ten opzichte
" - Pl i - s
van een zelfstandig bestu aan heeft - toch een punt van groot
t besteed aan de wijze waarop ds
kan worden geregeld. Dit laatsn
wordt gefllustreerd door het sys iat van toepassing zijn van ds
Wet Openbaarheid van Bestuur en de Wet Nationale ombudsman op
zelfstandige bestuursorganen zonder dat daarvoaor een goede reoep
bestaat. Een voorbeeld van een onduidelijke verhouding tot de minister
bestaat bij de onderzochte casus van de Ziekenfondsraad, waar nu_e[
zeker is of de minister al dan niet over een aanwijzingsbevoegdhaid ten
opzichte van de raad beschikt.

Stelling 3

Naast zelfstandige bestuursorganen worden ook andere constructies
gebruikt om bestuurstaken zelfstandig ten opzichte van de minister uitl
oefenen, zoals contractmanagement en het opdragen van taken aan
privastrechtelijke organen. Mits goed geregeld verdienen zelfstandige
bestuursarganen de voorkaur,

Tegenwoordig wordt everzelfstandiging» van bestuurstaken ten
opzicvhtc van de regering veelvuldig bapleit. Er zijn versnml‘i‘ende o
juridische constructies waarmee wordt beoogd een dergelukt_e »'Er!ﬂ_-f;
standiging te beraiken. Zo wordt binnen de departemeanten via :ont-:s.t-
management beoogd intern zelfstandigheid te creéren. Een voorbeeld ;
van een dergelijk intern contract is het ama nagBl‘nen[COl‘lt,’EM!l, geslotet
tussen de Stastssecretaris voor Volkshuisvesting, de Secretaris-gensras
en de Directeur-generaal voor Volkshuisvesting.' Een and_e_: voorbeeld s
de bijzondere positia die binnen het Minister van Onderwijs en Weten
schappen aan de Informatiseringsbank is toegekend. .

Bij sen dergelijke interne verzelfstandiging wordt de exclusiviteit van
de externe verantwoordelijkheid van de minister voor de taakbehartiging
onverlet gelatan, Terecht werd over het eerstgenoemde «managame"f'h
contracts door de heer Bolkestein in de Tweede Kamer opgemerkt dat iy
deze interne werkafspraak de ministerigle verantwoordelijikheid volledid
blijft bestaan.? .

Het nades| van deze technieken is dat zij een zeifslandig.helld sugoe
reren, die juridisch gezien niet bestaat. Daardoor is een iurll_ﬂlsﬂﬂe
regeling van de verhouding tussen de minister en degene die de taak
uitoefent niet mogelijk: de ondergeschiktheidsrelatie blijft volledis
bestaan. Uit het onderzeek blijkt dat bij zelfstandige bestuursorganan
formeel-juridische en de feitelijke afstand tot de minister duidelijk 4
verband met elkaar houden (zie stelling 5), alsook dat een bercep ?F =
juridische regeling in de verhouding tussen regering en parigment Wit
aanvaard.

Nu uit studies naar het functioneren van de centrale overheid naaf
voren komt dat juist de politieke verantwoordelijkheid de zelfstandigé
behartiging van taken belemmert, zal contractmanagement ig?_ﬂn i
adequaat antwoord op dit problesm kunnen zijn: de ministeriéle VBLBb;r!
woordelijkheid blijft in dat geval volledig bestaan. Uit het ondeo8
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I organis: zoals die onder meer

. Hoewel het privaatrecht wel mogelijk
kent om ean zal an aakbe tigi'!g te combineren met een
de mate van regering

gsinvioed, zijn de regels waardoor een privaat-
Ijk arrangement wordt beheerst primair toegesneden op het
aatrechtelijk rechtsverkeer
Uit het onderzoek blijkt dat het goed regelen van de verhouding tussen
bestuursorgaan en mini r en van de waarborgen van rechtshe-
| zelfstandige bestuursorganen al niet eenvoudig
t ontstaan bij het opdragen van bestuurstaken aan
rechtelijke rechtspersonen nog aanzien ijk meer problemen.
over de toepasselijkheid van regelingen met batrekking tot
xscherming, openbaarheid, toezicht door de Nationale
an en de toepasselijkheid van de Algemene wet bestuursracht
en dergelijke zijn moeilijke beantwoorden, terwijl voor de regeling van
de verhouding tussen minister en bestu ursorgaan minder mogelijkhaden
bestaan. Zo zal het vernietigingsrecht en het goedkeuringsrecht niet op
dezelfde wijze geregeld kunnen worden als bij publiekrechielijke
organen. De ondoorzichtigheid van de toepasselijke rechtsregels zal
daardoor toenemen
Meer in het algemeen kan men zeggen dat het publiekrecht een aantal
waarborgen bevat voor een goede uitvoering van een bestuurstaak, Blijft
men een taak als een echta bestuurstaak zien, dan behoort men deze
waarborgen niet te ondergraven door die taak aan een privaatrechtalijk
orgaan op te dragen. Uiteraard ligt het anders indien men een bepaaide
taak niet meer als ean overheidstaak ziet, maar haar uitbesteedt aan
privaatrechtelijke organisaties. Dan zal het echter niet meer gaan om de
uitoefening van bevoegdheden die aan publigkrechtelijke wetgeving
worden ontleend.

Stelling 4

De ministeriele verantwoordelijkheid voor da taakbehartiging door een
zelfstandig bestuursargaan is beperkt tat het gebruik van de bevoegd-
heden die de ministar heeft ten aanzien van een zelfstandig bestuurs-
orgaan. Anders dan wel werd verondersteld, wordt deze beperking in de
parlementaire praktijk aanvaard, mits maar duidelijk voor de constructie
van een zelfstandig bestuursorgaan is gekozen.

De afstand tussen een zelfstandig bestuursorgaan en de minister is in
de eerste plaats rechtens relevant omdat het de omvang van de ministe-
riele verantwoordelijkheid jegens het parlement bepaalt. Door de inscha
keling van zelfstandige bestuursorganen wordt de omvang van de minis-

riéle verantwoordelijkheid in vergelijking met een taakbehartiging onder
higérarchische leiding van de minister verminderd. De omvang van de
ministeriéle verantwoordelijkheid voor de taakbehartiging van een
zelfstandig bestuursorgaan jegens het parlement volgt uit de omvang van
de bevoegdheden waarover de minister beschikt. De minister is
uitsluitend verantwoordelijk voor de wijze waarop hij van zijn eigen
bevoegdheden gebruik maakt. Een dergelijke juridische beperking van de
ministerigle verantwoordelijkheid jegens het parlement treedt niet op bij
interne verzelstandiging in een departement
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Als een algemeen bexwaar tegen zelfstandig TSOrganen wordt
vaak sangevoerd, dat in de parlementaire praktijk beperking van dg
ministeriéle verantwoordelijkheid niet zal vaard en dat de
minister toch ten volle verantwoordelijk zal word houden voor da
taakbehartiging. Uit het onderzoek DIijkt da i et geval hoeft 1
zijn. Als duidelijk is vastgelegd, dat het zelfstand t
eigen verantwoordelijkheid draagt, wardt Jirr\ het parlement geaccep-
teard, dat de minister slechis verantwoordelijkhaid draagt voor het
gebruik dat hij van zijn eigen bevoegdheden maakt. Uiteraard is het in ¢
verband van groot belang over welke bevo en de minister
beschikt. Ruime bevoegdhaden om zelfstandige bestuursorganen te
beinvioeden scheppen een ruime omvang van de ministeriéle verant
woordelijkheid. Het is de wetgaver die deze bevoepgdhaden bapaalt, c.q
kan bepalen.

Stelling 5

Da praktifk laat zien dat er een grote variatie mogalijk is in da afstand
tussen minister en zelfstandig bestuursorgaan. De afstand tof de m)
komt farmeel tot vitdrukking in de bevoegdheden van de minister ten
opzichte van het zelfstandig bestuursargaan, en feitelifk in de invioed dv
de minister daadwerkelijk op het orgaan witeefent. Tussen de formele &
de feitelijke afstand biijkt in de onderzochte gevallen een duidelijk
verband te bestaan

Dat een bestuursorgaan zelfstandig is, houdt in dat het niet higrar-
chisch ondergeschikt is aan een minister. In literatuur over zelfstandige
bestuursorganen waordt doorgaans in zeer algemene zin aangeduid welks
gevolgen door de zelfstandigheid ten opzichte van de minister onstaan
Er kan echter sen grote variatie bestaan in de afstand van zelfstandige
bestuursorganen tot de minister. De minister kan over zeer geringe of
over zeer ruime bevoegdhaden jegens het orgaan beschikken. De
minister beschikt over zeer weinig bevoegdheden als slechts door micide
van een AMvB (uitgevaardigd door de regering) de randvoorwaarden,
waaronder hat zelfstandig bestuursorgaan kan functioneren, kunnen i
worden aangegeven. Hij beschikt over zeer ruime bevoegdheden als hi
naast het geven van algemene aanwijzingen, ook over toezichtsbevoegd
heden jegens het orgaan beschikt

Feitelijk kan de minister zeer geringe of zeer vergaande invlﬂct?' fan
opzichte van een argaan aanwenden. Er bestaat bij alle drie de hier
onderzochte organen in grote lijnen een duidelijk verband tussen dé
formela beveagdheden van een minister ten opzichte van een orgaan &l
de invioed die in feite wordt uitgecefend. Hoewel ook andere machts:
bases dan de formele bavoegdheden van betekenis kunnen zijn voor &8
feitelijke invioed van een minister op een orgaan, structureren de forme
bevoegdheden in belangrijke mate de feitelijke afstand die tussen een
zelfstandig bestuursorgaan en de ministar bestaat

In verband met de afstand van zelfstandige bestuursorganan tot c6
minister kunnen bepaalde veronderstelde effecten van zelfstandigheid
zich in sterke mate voordoen of kunnen effecten zich in het gehael nigt
voordoen. Door bewust de afstand vast te leggen kunnen bepaalde
voordelen van zelfstandige bestuursorganen dan ook meer worden
benadrukt, of kunnen hepaslde nadslan worden weggenomen dan el
verzacht. De wetgever dient derhalve de formele afstand tussen heide !
organan te regelen met het oog op de feitelijke afstand die hij wenst B
gewenste afstand zal afhangen van het motief voor het verlenen ver
zelfstandigheid, van de kenmerken van de taak an van de behoafte %1
sturing door de minister.
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te van sturing.
eid voor een
dendheid
turing nodig is.

v lat de instelling van een zalfstandig bestuurs-
) Ifsprakand leidt tot vermindering van de invioed en sturings-
mogelijkheden van de minister, wanneer men sen vergelijking maakt met
taakuitoetening door een aan de minjster ondergeschikte dienst.
Voorop moet worden gesteld dat de mats van stu ring die de wetgaver

wenst niet steeds dezelfde is. Soms wenst de wetgever uitdrukkelijk dat
bepaalde (individuele) beslissingen aan de inviced van de minister
onttrokken worden omdat deskundigheid (Varzekeringskamer) of onpar-
tijdigheid (Commissie Vervoervergunningen, Kiesraad) de doarslag
moeten geven

Het is noodzakelijk dat de wetgever die beinvioadingsinstrumenten aan
de minister toekent die in overeens ing zijn me mate van sturing
die gewenst wordt geacht. Indien dat he geval ig, blijkt de minister in
het algemeen de gewenste sturing inderdaad te kunnen bereiken. Clok
indien men een verregaande mogelijkheid van sturing door de minister
wenst, is dit bij een zelfstandig bestuursorgaan mogelijk,

Aannemelijk is dat het ontbreken van een ondergeschiktheidsrelatie
althans in een aantal gevallen een adequate sturing eerder bevordert dan
belemmert. Dit hangt samen met het feit dat de ministar bij een
zelfstandig bestuursorgaan selectief kan sturen, Hij kan een groot aantal
beslissingen in eerste instantie aan het zelfstandig bestuursorgaan
overlaten, maar zelf formeel of informeel in de besluitvorming ingrijpen
indien hij meent dat daaraan behoefte bestaat, Hij kan derhalve zijn
sturingsinspanning in hoofdzaak beperken tot die onderdelen, waarhij hij
het op grond van politieke of beleidsmatige avarwegingen nodig vindt
handelend op te treden.

Stelling 7

De instelling van een zelfstandig bestuursorgaan lsidt tot een geringe
belasting van de departementale top en tot een parlemeantaire controle
die zich op hoofdlijnen concentresrt.

Naast de batekenis van zelfstandige bestuursorganen voor de juridisch
relevante omvang van de ministeriéle verantwoordelijkheid en de
sturingsmogelijkheden voor de minister is de zelfstandigheid van belang
voor het feitelijk functionaren van de minister en de ambtelijke top en de
controle van het parlement op het beleid.

Een belangrijke overweging die in het algemeen wordt geuit ten
faveure van het op afstand van de minister zetten van bestuur is de wens
de departementale top te ontlasten, Uit het onderzoek is naar voren
gekomen, dat de formele zelfstandigheid inderdaad een belangrijke
bijdrage levert aan een geringe belasting van de top. Dit gevolg van
zelfstandigheid is groter naarmate de afstand tussen het orgaan en de
minister groter is. Als de minister slechts de bevoegdheid heeft om de
randvoorwaarden waaronder het zelfstandig bestuursorgaan kan functio-
naren vast te leggen, is de belasting van de departementale top zeer
gering. Ook echter als de minister ruime bevoegdheden heeft om sen
orgaan tot in detail te beinvlioeden is de belasting relatief gering, omdat
de eigen verantwoordelijkheid van een zelfstandig bestuursorgaan als
een buffer tegen politicke belasting fungeert. Het feit dat da minister
over ruime bevoegdheden beschikt maakt in zo'n situatie wel gerichte
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bemoeienis mogelijkk, maar de eigen veran : 3
zelfgtandig bastuursorgaan scr pt ve de m ok de mogelijkheid
om zich langer afzijdig te houden van de behartiging van de taak, Da
sigen verantwoordelijkheid ve zlfst | ti urso gaar..lgeef.: I
als gevolg, dat de mi 3 ar selectie zijn in de JeSIEdI.nr_;\-ar,
zijn schaarse tijd, De casus van de Ziekenfonc sraad laat zien, dat de
minister daarvan ook gebruik maakt

Een hiermee samanhangend effect be aard van de parlemen-
taire controle. De zelfstandige positie van da zalfstandige bestuursor
ganen beverdert, dat veel informatie over de uitvoering publiekelijk
beschikbaar is. Uit het onderzoek komt naar voren, dat de aandacht
het parlement voor de behartiging van een taak n altijd spoort met ¢
bevoegdheden van de minister terzake. De aandacht van het parlement i;
vaak g\ericht op kwesties, die tot de P 3 van een zc:lfmar.d_h;]
bestuursorgaan behoren, Parlementa G & wordt vaak ge iveerd
op basis van cancrete beslissingen van zelfstandige bestuursorganen
Maar het gevolg van de eigen verantwoordelijkheid van ean zelfstandig
bestuursorgaan is wel, dat de controle van het parlement met batrekki
tot de betreffende taak zich eerder richt op de vraag in hoeverre de
hoofdlijnen van beleid wijziging behoeven. Dit is overigens meer het
geval naarmate de afstand tussen de minister en het zelfstandig
bestuursorgaan groter is.

1a

Steliing 8

De instelling van een zelfstandig bestuursorgaan bevordert een .raak_.':e-
hartiging volgens een vaste lijn met een duidelijke waarborg voor (il
behandeling. Wordt een wijziging van de gekozen liin op grond van
gewijzigde politieke inzichten gewenst, dan kan die veelal slechts worin
doorgezet indien de minister over voldoends bevoegdheden beschikt.

De effecten van zelfstandigheid op de wijze waarop een taak wordt
behartigd, hangen sterk af van de wijze waarap een zelfstandig bestuurs
orgaan iz ingericht. De volgende effecten kunnen echter van zeffstan
digheid als zodanig worden verwacht.

Een zelfstandig bestuursorgaan draagt zelf geen politiake verantwoor
delijkheid jegens het parlement. Daardoor bestaat bij een zelfstandig
bestuursorgaan een sterke neiging om zich te verbinden aan een uitge-
zette koers en heeft het in geringe mate de neiging of de wrijheid om of
grond van externe druk van die eigen uitgezette koers af te wijken.
Inschakeling van een zelfstandig bestuursorgaan heeft daarom als te
verwachten gevolg, dat de behartiging van de taak volgens een vaste il
zal verlopen, Daarmee wordt een gelijke behandeling van individuele
burgers bevorderd.

De opvattingen over de wenselijkheid van een constante lijn in ¢e
taakbehartiging kunnen verschillen. Het bovenstaande kan tevens imph-
ceren, dat een zelfstandig bestuursorgaan onder omstandigheden 5!
weinig geneigd zal zijn om veranderende politieke en maatschappelijke
inzichten in het eigen beleid te verwerken, Consequentheid kan dan
worden ervaren als starheid.

De mate waarin een orgaan bereid zal zijn om het beleid aan te 3355“"
aan veranderende maatschappelijke inzichten zal overigens ook afhian-
kelijk zijrn van da samenstelling van het orgaan, Van een orgaan waann
maatschappelijke groeperingen zijn vertegenwoordigd, kan men
verwachten dat deze eerder fundamentele wijzigingen van inde
maatschappi] levende inzichten zal verwarken in het eigen beleid. Indle__ll
de mogelijkheid tot fundamentele belsidswijzigingen op grond van Ve
derende inzichten van de minister wenselijk wordt geacht binnen ee”
bestaand wettelijk kader, zullen de bevoegdheden van de minister
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noeten zin, dat hij in staat is om gewenste belaidswijzigingen
*ren. Ue atstand van de minister tot het orgaan moet dan 1
.

idstalken zifm.

Bij de in dit onderzoek batrokken cases blijken aanmerkelijke
werschillen te bestaan in de mate waarin codrdinatie met andara
overheidsta ordt aangebracht. In de eerste plaats kan het zijn dat
codrdinatie 3 tgever juist onwenselijk wordt geacht, omdat de
beharti . belangen miet mag worden verweven met de
beharti angen. Mits een adequate constructie wordt
gekczcn. zelfstandig bestuursorgaan een bijdrage leveren aan
het vermijden van ongewenste codrdinatie. Ook als een taak gekenmerkt
wordt door het feit dat veel codrdinatia moet worden aangebracht met
andere taken, behoeft esn zelfstandig bestuursargaan daarvoor niet een
belemmering te zijn, mits de constructie daarop is ingericht. Daarbij is
het met name van belang in hoeverre een orgaan voor de behartiging van
zijn taak zalf behoefte heeft aan codrdinatie. Waar dit niet het geval is,
kan de zelfstandige positie belemmerend voor de coérdinatie zijn. De
minister dient dan te beschikken over voorzieningen die een goede
afstemming met andere taken mogelijk maken

Stelling 10

Om recht te doen san de veelvormigheid in soorten taken, affecten dis
men wil bereiken en in de sturingsmogelijkhedan is het gewenst om te
differentiaren in soorten zelfstandige bestuursorganen. Dat kan door sen
aantal typen van zelfstandige bestuursorganen te on twerpen, die bij het
instelfen van een dergelijk orgaan tot uitgangspunt kunnen dienen,

Bij de instelling van zelfstandige bestuursorganen zijn tot dusver
steeds weer opnieuw constructies gemaakt, zonder dat men rekening
heeft gehouden met de ervaringen die met reeds bestaande zelfstandige
bestuursorganen zijn opgedaan. Vaak is men zich bij de instelling van
een orgaan niet bewust geweest van de mate van zelfstandigheid die aan
het orgaan is toegekend. Zelfs was men zich niet altijd bewust van het
feit dat men Uberhaupt zelfstandigheid toekende.

Het gevolg van deze ontwikkeling is, dat er een grote verscheidenheid
aan organisatievormen is ontstaan, hetgeen tot ondoorzichtige structuren
en grote onduidelijkheid over de gevolgen van de inschakeling van
zelfstandige bestuursorganen heeft geleid. Uit dit onderzoek komt naar
voren dat het mogelijk is een meer beperkt aantal soorten in de huidige
bonte verscheidenheid aan organen te onderscheiden.

Door bij de vormgeving van zelfstandige bestuursorganen uit ta gaan
van een aantal te ontwerpan standaardtypen waarvan de consequenties
in grote lijnen bekend zijn, kan men in de ondoorzichtigheid en onduide-
lijkheid over de gevolgen van zelfstandige bestuursorganen verbete-
ringen aanbrengen, Uiteraard zal voor elk afzonderlijk orgaan de
mogelijkheid moeten blijven bestaan om de inrichting toe te snijden op
een specifieke situatie. Door echter vanuit een beperkt aantal typen te
werken kan aanmerkelijke verbatering in de juridische doorzichtigheid
van zelfstandige bestuursvormen an de duidelijkheid van te verwachten
consequenties voor de feitelijke behartiging van taken en het functio-
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S S

neren van de bestuurlijke organis ’!T e

ministeriéle verantwoordelijkheid jeg

over hoe ean orgaan zal functioneren ku

worden gesxpliciteard ) ) =

De formulering van een aantal type ) kheden om
daaraan regels te koppelen met betre g tot de sisen die aan een in
stellen orgaan zijn te stellen. Op langer n zou voor ieder
afzonderlijk vastgelegd kunnen worden, van welke kenmarken van het
model niet mag worden afgeweken, en op welke onderdalen en in wek
mate bij een concreet orgaan van een h{?paalc type dat wel kan.

Op basis van het empirisch deel van dit onderzoek kan een drigtal
typen worden geformuleerd. De typen wordt enerzijds gekaual}.lenseev--
door het doel dat met de zelfstandighaid is beoogd en andarzijds m
kenmerken van de taak die het orgaan moet behartigen. ;

Deze typen zijn gebaseerd op de drie hier in de case studies ander
zochte organen. Uit het onderzoek naar de matieven voor de instellin
van zelfstandige bestuursorganen komen nog drie groepen organen fi
voren, die mogelijk zijn uit te werken tot t . Nader onderzoak is
wenselijk naar de verdera or twikkeling van deze typologie.

Stelfing 11

Indien een taak gekenmarkt wordt door een duidelijke wettelijke
doelstelling en behartiging van een afgebakend belang betreft dat voordl
door deskundigen goed te becordelen is, is een zelfstandig bestuurs-
orgaan van het rdeskundigen-types het meest aangewezen.

Een dergelijk bestuursorgaan kenmerkt zich door de volgende
elementen:

a. samenstelling uit deskundigen, door de regering te benoemen,

b. door de wetgever beperkte bevoegdheden tat regelgaving voor o2
rinister, met name de randvoorwaarden betreffende; daarnaast geen
bevoegdheden tot beleidsbepaling deor de minister; y

¢. geen bevoegdhaden van de minister tot ingrijpen in individuele
beslissingan.

Kenmarkend voor dit type orgaan is, dat het oordesl van 1(-!\"&3"5
deskundigen volledig de doorslag geeft in de besluitvorming bij de
behartiging van de taak. Een dergelijk type kan vooral gegigend zijn bi -
taken die weinig verweven zijn met andere taken of waarvan het gewss
wordt geacht dat geen verweving met andere taken optreedt. De 315_'[3"‘
tot de minister is groot, De minister of de regering hebben slechts o8
bevoegdheid om de randvoorwaarden, waaronder het orgasn kan
functioneren, aan te geven. Ook maatschappelijke organisaties hebber
geen zeggenschap bij de behartiging van de taak. Er diensn waarborg®
te zijn, dat de taakbehartiging inhoudelijk niet via de toewijzing van
personele en financiéle middelen wordt beinvioed.

Dit type orgaan behoort in ieder geval de volgende juridische
kenmerken te hebben: :

In de formele wet dienen de taak, de doalstelling, de algemene 'ﬂcgg“
waaraan de behartiging van de taak moet voldoen en de aard van o&
samenstelling van het orgaan te worden vastgelegd o

De leden van het bestuur van het argaan dienen bij Kroanbesluit e
worden benoemd. De bencemingsprocedure dient waarborgen te
bevatten, dat de te benoemen leden over voldoende deskundigheid
terzake van de tagk beschikken. | )

Alleen hij AMvB mogen door de regering randveorwaarden, dié 2
behartiging van de taak mogelijk maken, worden vastgesteld. D& rr|.
behoort niet te baschikkan over de bevoeadheid om algamene regels
aengaande de inhoud van het te voeren beleid te geven. 0ok gen
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ikbehartiging zal gering zijn. De politiske
z ig belast met problemen bij de taakbe-
verwachten dat de minister zijn overgebleven taak,
an de noodzakelijke voorwaarden voor het functieneren
. duidelijk zal invullen, Door het vellediy ontbreken
twoordelijkheid van de eigenlijke taakbehartiging
em ook niet nadrukkelijk kunnen aanspreken op die
 hoewel er wel parlementaire belangstelling voor die taak
ig kan blijven bestaan. Een dergelijke constructie kan in starke
& bevorderen dat de aandacht van de politieke organen zich vooral
zal vertalen in de vraag of de randvoorwaarden voldoen.

Voor de taskbehartiging zelf betekent esn dergelijk orgaan dat het sen
grote mate van consequentheid, gericht op de behartiging van het
afgeschermde belang, zal vertonen, Da arganisatievorm biedt een zekere
waarborg voor een gelijke behandeli g van burgers, De besluitvorming
zal zic oncentreren op de door de wetgever geformuleerde
maatschappelijke problematiek, hetgeen bevorderend kan warken voor
de mate waarop die besluitvorming op die problematiek is toegesneden.
Er zal weinig coordinatie met andere overheidstaken worden aange-
bracht

Van bestaande taken kan men in dit verband, behalve aan de taak van
de Verzekeringskamer, denken aan de taken van de Octrooiraad, hat
College ter Beoordeling van Geneesmiddelen en de onlangs ingestelde
Registratiekamer. Ook de handhaving van de Wet Economische
Mededinging is een taak, die zich voor uitvoering door een dergelijk
orgaan kan lanan

Stelling 12

Indien ter witvoering van een taak een groot aantal individuele beslis-
singen genomen moet worden die via algemene regels geprogrammeerd
kunnan waorden, terwijl politieke inviced mogelijk moet zijn op het beleid
dat wordt gevoerd is een zelfstandig bestuursorgaan van het tonafhan-
kelijke gezaghebbende typer het meest sangewezen.

Een dergelijk bestuursorgaan kenmerkt zich door het volgende:

a. samenstelling uit ervaren bestuurders, eventueel met specifigke
deskundigheid op hst beleidsterrein;

b, bevoegdheid van de minister tot bepaling van het beleid door het
geven van algemene regels,

c. geen bevoegdheid van de minister tot het ingrijpen in individuele
gevallen,

Bij dit type staat de waarborg voor onpartijdigheid en objectiviteit bij
belangenafweging voorop. Als een orgaan veel individuele beslissingen
moet nemen vereist deze waarborg veel aandacht. Het orgaan dient
daarom te zijn samengesteld uit onathankelijke, gezaghebbende
personen. Hun onafhankelijke, gezaghebbende positie moet een
evenwichtige, door de verschillende batrokkenen als legitiem ervaren
afweging van de bij de concrete besluiten betrokken belangen bevor-
deren.

De afstand tot de minister dient zodanig te zijn, dat de minister niet
kan ingrijpen in individuele gevallen, Hij moet wel het inhoudelijke
algemene beleid in regels kunnen vastleggen.

De juridische vormgeving dient in ieder geval de volgende kenmerken
te hebben:
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Het orgaan dient te zijn samengesteld uit onafh & personen me
gezag, bij Kroonbesluit te tla!':c_)ernm -

De minister dient te beschikken over de be ‘.‘wl om algqmgn!
regels voor de inhoud van het bel A <1r|v|4t’!||||g van de .
complexiteit van de taak en de nlaFe van fle t ,_._,,: voor ufn regal-
geving nodig is zullen deze regels in de vorm v el AMVE of een
ministeriéle verordening moeten worden gesteld. De o erbnh_qon
niet de bavoegdheid te hebben om in individuele gevallen in te grijpen

Op grond van de beschikbare onderzoe avens kan men
verwachten dat de volgende effecten door insc akeling van een d
orgaan zullen optreden. . ) Ny

De beinvipeding van de ministar kan alleen via algemene regels. Ha
moet gaan om een taak die via algemene regels uF!p.':_ngrammeerd Eu;ar
worden. Dit zal met name het geval zijn als er veel individuele beslis
singen moeten worden genomen. Men zou ook kunnen denken aan taker
waarbij het verrichten van feitelijke handelingen ulool'nn staat.

De taakbehartiging zal bij een dergelijk orgaan in grote mate een
constante lijn vertonen: een gelijke behandeling via consequenta
uitvoaring van de formeel vastgestelde regel_s waordt daardoor bavordard
Alg hat orgaan zelf niet athankelijk is van codrdinatie mat andere
overheidsactiviteiten, zal die codrdinatie slechts in beperkte mate tot
stand komen.

Men kan bij dit model bij voorbeeld denken aan dg t;ken van het
Algemeen Burgerlijk Pensioenfonds, de studiefinanciering, de belasting:
dienst of het gevangeniswezen.

Stelling 13

Indien een taak gekenmerkt wordt door een complaxe, veelomva f.=l"9-'
doelstelling, waarbij op alle niveaus van de besluitvorming een beleids-
matige afweging moeet worden gemaakt en waarbij naast des.'(uno'.'g.'lmﬂ
ook de afweging van veel belangen aan de arde is, Is aen zelfstandig
bestuursorgaan van het ¢participatio-types het meest aangewszen.

Een dargelijk bestuursorgaan kanmerkt zich door

a. samenstelling it reprasentanten van de verschillende belangen,
naast een beperkt aantal onathankelijke deskundigen;

b. veeisoortige bevoegdheden van de minister tot bepaling van het
beleid, deor onder meer de bevoegdheid tot

— het geven van algemens regels;

— het goedkeuren van daartoe aangewezen besluiten, en

— het vernietigen van reeds genomen besluiten.

Kenmerkend voor dit type is het feit dat het een zeer open karakis

naar de maatschappelijke en politieke omgeving heeft. Het verkrijgen v

een zo groot mogelijk maatschappelijk draagvlak van de besluiten &0
codrdinatie van de verschillende bij de taak betrokken instanties 5'.a_ald=
centraal. Dit dient, behalve in de kleine afstand tot de minister, 00k N
samenstelling tot uitdrukking te komen. Organisaties van belanﬂghf-'b'
benden dienen in het orgaan te worden vertegenwoordigd. Bij een
dergelijk open argaan staat consensusvorming tussen partijen met
verschillende balangen en de overheid voorop.

Dit type argaan dient in iader geval de volgende juridische kenm
te hebben:

Bij de benoeming van de leden van het orgaan dienen zo repreSl?fI:j
tatief mogelijke belanghebbendenorganisaties te worden “‘Qfscr'al‘e' !
Gewaarborgd moet worden, dat alle groepen, die sen duidelijk belad
hebben, zijn gerepresenteard

De miniser moet de bevoegdheid hebben om algemene regel
vaardigen. Daarnaast dient hij te beschikken over toszichibevoe

eredn

5 uitte
gdhedﬂ’
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keuren of om besluiten te vernie
eid die een aanwijzingsbe-
eid echter als on

onderzoeksgegevens kan men van ean
lgende e 1en verwacht
1 bevoegdheid van het zelfstandig bestuursergaan kan de
orgaan kan zelf de verantwoor

! iven bestaan. De mogelijkheid om politieke sturing
chterwege te laten wordt echter ook vergroot. Kenmerkend voor de aard
van deze sturing door de minister is, dat deze een meer selectief karakter
zal krijgen. Door het bestaan van een dergelijk zelfstandig bestuurs-
orgaan zal de ministar echter slechts geringe neiging hebben om zijn
beleidskeuzen duidelijk vast te leggen. Hij zal eerder trachten het

tandig bestuursorgaan op indirecte wijze tot de wenselijk geachte
koers te brengen. Vanwege het feit dat de formele bevoegdheden als
stok achter de deur fungeren, kan een dergeiijke indirecte beinvioeding
A 3 n.

Het parlement zal de minister wal aanspreken op concrete besluiten
van het zelfstandig bestuursorgaan, hoewel van da eigen bevoegdheid
van het zelfstandig bestuursorgaan een zekere stimulans uitgaat om de
parlementaire controle toe te spitsen op de algemene beleidslijnen.

Van de taakbehartiging door een dergelijk zelfstandig bestuursorgaan
kan het volgende worden verwacht. De binding van het maatschappelijk
veld aan hat bestaande beleid, het maatschappelijk draagviak, wordt
verhoogd; dit kan de consequentheid van het beleid bevarderen, en
daarmee de gelijke behandeling van burgers. Tevens wardt de voaling
van het bestuur met het maatschappelijk veld bevorderd, waardoor de
besluitvorming kan aansluiten bij de in het veld ervaren problematiek. De
mogelijkheid bestaat echter, dat de belangen van maatschappelijke
groepen, die niet in het orgaan worden vertegenwoordigd, minder
evenwichtig in de besluitvorming worden betrakken. De codrdinatie met
andere overheidstaken hoeft geen grote problemen te geven, ermdat het
orgaan gezien zijn open karakter ook belang kan hebben bij coérdinatie.

Een voorbeeld van ean taak die globaal in dit model is te passen is de
taak van het nieuw op te richten Centraal Bestuur voor de Arbeidsvoor-
ziening. Ook op het terrein van de sociale verzekeringen is dit een
geschikt gebleken organisatievorm,

Bovenstaande typologie is schematisch weergegeven in appendix |.

Stelling 14

De controle op zelfstandige bestuursorganen heeft onvoldoende
aandacht gehad. Het niet van toepassing zifn van de Wet openbaarheid
van bestuur en de Wet Nationale ombudsman zijn daar een teken van. Er
bestaan aanwijzingen dat een goede doelmatigheidscontrole bij ean
zelfstandig bestuursorgaan beter magelifk is dan bij bestuur onder minis
terigle verantwoordelijkheid.

De ministeriele verantwoardelijkheid is bij een zelfstandig bestuurs-
orgaan beperkt tot het gebruik dat de minister maakt van zijn eigen
bevoegdheden tot beleidsbeinvioeding. De consequentie daarvan is dat
het parlement niet via het instrument van de ministeriéle varantwoorde
lijkheid een volledige controle op het functioneren van een zelfstandig
bestuursorgaan kan uvitoefenen.

Dit betekent dat andere vormen van controle noodzakelijk zijn ter
compensatie. Opmerkelijk is echter dat bij de instelling van zelfstandige
bestuursarganen nauwelijks aandacht aan dit punt is besteed. Sterker

Tweede Kamer, vergaderjsar 1990-1991, 21 042, nr. 4




nog: men heeft controlemechar die we den voor taken die
onder ministeriele verantwoordelijkheid | nu fend, bujtan
toepassing gelaten. Zo geldt de Wet i n bestuur niet vag
zelfstandige bestuursorganen, en s t gdheid van de Nationgs
ombudsman zich niet tot zelfstandige be 1 en uit,

In het onderzoek zijn over het al
tegen deze vormen van externe controle. In er kan juist
behoefte aan bestaan. Alleen om zeer specifieke redenen, die gelegen
zijn in de kenmerken van de concrele tagk van een zelfstandig Llestlu,-:s
orgaan, zouden er bedenkingen kunnen worden geopperd. Uiteraard r
dit geen reden zijn om de genoamde centrolevarmen in het algem
niat op zelfstandige bestuursorganen van toepassing te laten zijn, Als
algemean uitgangspunt behoort te geiden, dat bovengenoemde vormen
van externe controle op zelfstandige bestuursorganen worden uitge-
oefend

Hoewel dit op het eerste gezicht niet voor de hand |igt kan het gebrul
van zelfstandige bestuursorganen onder omstandigheden ook leiden to!
gen grotera controle dan bij ean volledige ministeriéle verantwoards-
lijkheid zou bestaan. In Zweden blijkt dat de regering door een aantal
verschillende instanties een intensieve controle op de doelmatigheid e
de kwaliteit van de beleidsvoering laat uitoefenan. Omdat de minist
niet zelf voor ieder onderdeel van de beleidsuitvoering verantwoordsli
is, is ziin positie bij het ontdekken van tekortkomingen ook niet in het
geding. Dit is echter juist wel het geval indien hij onveldoende contro-
leert of zelfstandige bestuursorganen adequaat functioneren. Dit lever
een stimulans op tot goede en veelzijdige controle.

Bij de parlementaire discussies over fouten in de beleidsvoering in
Nedertand komt de politiske verantwoordelijkhe eeds in het geding
Men krijgt hieruit de indruk dat het in het geding zijn van de politieke
verantwoordelijkheid bemoeilijkt, dat gebreken in de beleidsuitvoaring,
waarbij de bewindsman persoonlijk geen rol heeft gespeeld, op hun
eigen merites worden beoordeeld.

Tweeda Kamer, vergaderjaar 1990-1991, 21 042, nr, 4




