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K ecensie

In plaats van overheid. Recht scheppen door particuliere organisaties, onder redactie van 1] van der

Ploeg, H.J. de Ru en | VW Sap, Zivelle 1995

Dr. Ph. Eijlander*

1. De bundel “In plaats van overheid’ 1s tot
stand gekomen in het kader van het Zwaar-
cepunt Overheid/Partculier Imtiatief van de
Faculteit der Rechisgeleerdheid van de Vrige
Universiteit van Amsterdam. Hert vaststellen
door particuliere organisaties van in een be-
paalde maatschappelijke sector geldende re-
gels is het centrale thema van deze bundel.
De biyjdragen aan de bundel hebben overwe-
gend cen rechtswetenschappelyjk karakrter;
deels publiekrechtelijk (bijvoorbeeld over
zelfregulering in het onderwijs en over de
Wer verwiyderingsbijdragen) en deels pri-
vaatrechtehjk  (biyvoorbeeld over de be-
voegdheid van non-profit organisaties tot het
opleggen van verplichtingen aan hun deel-
nemers en over fusiegedragsregels). Daar-
naast zijn er enkele bydragen opgenomen
die het thema benaderen vanuir een meer
algemeen politiek- of rechrshlosofisch per-
spectief. Ik noem 1n dit verband de bijdrage
van Soeteman over het gezag van particuliere
organisaties en die van Woldring over de ver-
houding tussen staat en maatschappelyk
middenveld 1 de politicke Hhlosofie van
Alexis de Tocqueville.

2. Bij de bespreking van een dergelijke breed
geschakeerde bundel kunnen verschillende
invalshoeken worden gekozen. Voor een t1jd-
schrift voor wetgevingsvraagstukken ligt het
in de rede om vooral in te gaan op voor de
wetgeving van belang ziynde vragen. Wat be-
tekent de aanwezigheid van maatschappelij-
ke organisaties en van binnen en tussen die
orgamsaties geldende regels voor de wetge-
ver? Kan wetgeving dan worden gemist?

Moet de wetgever daarop mspelen en daarby
aanstuiten? En, op welke wijze kan dan de
verhouding tussen wetgeving en zelfregule-
rimg vorm en inhoud krijgen? Bestaat de mo-
gelijkheid van onduidelijkheid over de gel-
ding van het private, dan wel het publicke
recht? Aan de hand van deze vragen bespreek

1k de bundel.

3. In de openingsbijdrage gaat Sap in op de
hootfdvraag: wat kan ten principale by de
maatschappyy van organisaties bhijven en wat
moet bl} de nationale staat blijven? Sap acht
zelfregulering een bijna noodzakeljjk gevolg
van een pluralistische en dynamische samen-
leving (p. 12). Hy waarschuwt echter voor
‘zelfregulering als een viuchoweg’ voor een
overheid die de wezenlijke vragen by de or-
ganisatie van de gemeenschap wit de weg
gaat. Er 1s - zo meent Sap - pas sprake van
ecen ‘maatschapply van organisaties’ als in de
verhouding russen overheid en maatschappe-
Iyke organisaties een verschuiving optreedt
van “het recht geven’ en ‘bekrachrtigen’ naar
‘'verantwoordelijkheid’ en ‘bydrage’. Dac ver-
onderstelt de aanwezigheid van een transpa-
rante verantwoordingsstructuur, die overi-
gens niet in een centraal punt in Den Haag
hoeft uit te monden (p. 16).

4. Soeteman stelt de fundamentele vraag naar
de relatie tussen het intern verbandsrecht -
dat berust op de interne gezagsstructuur van
en het statelyk reche. Hij
komt tot twee bepalende principes. Her eer-
ste 1s dat het statelyk recht de interne vrij-

de organisaue -

heid van niet-stateliyjke orgamisaties hoort te
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cerbiedigen. Soeteman zegt:‘De staatdie hier
de vrijheid niet toe laat verhest zijn gezag' (p.
35). Deze vrijheid is echter met onbegrensd.
Het rweede principe is dat de staat, als col-
lectieve machtsorganisatie, ervoor dient (¢
waken dat particuliere organisaties niet meer
gezag opeisen dan wel toebedeeld kriygen
dan hen op grond van hun gezag tockomit.

Soeteman bespreekt enkele mogelijke raak-
vlakken tussen het statelijk recht en hetrecht
van organisaties, zoals de mogelykheid voor
organisaties om de (burgerlijke) rechter in te
schakelen bij het afdwingen van hun eigen
regels en de situatie waarin beshuiten van par-
ticuliere organisaties bindend zyn voor per-
sonen die niet of niet vrijwillig daarvan hid

Z1)N.

5. Balkenende bepleir - zoals hij al eerder
deed - de onrwikkeling van het maatschap-
pelijk organisatierecht als afzonderlijke juri-
dische discipline. Het zou daarbiy moeten
gaan om de rechtsvormende rol van maat-
schappelijke organisaties en de umplicaties
voor het publickrecht en het privaacrecht.
Hij plaatst de ontwikkeling van (het rechr
van) maatschappelijke organisaties in het ka-
der van de volgende bredere maatschappelyj-
ke ontwikkelingen: de overbelastng van de
verzorgingsstaat en de afnemende mterven-
tiemogelijkheden van de nationale overheid,
de (on)mogelijkheden van markrwerking,
het probleemoplossend vermogen van de sa-
menleving en de paradigmawisselingen 1n
diverse wetenschappelijke disciplines (re-
flexief recht, gemeenschapsdenken 1n de so-
ciologie, de benadering van de ‘civil society’
in de pohiticke wetenschappen en de aan-
dacht voor insututionele aspecten van de
economie). Hetr maatschappelyk organisatie-
recht zou zich - in de visie van Balkenende
- bezig moeten houden met themas als: de
quridische analyse van verschillende typen
particuliere orgamisates, de verdeling van
verantwoordelijjkheden tussen staat, markt en
(georganiseerde) samenleving op de functio-
nele rechusgebieden, de juridische kaders van
het Burgerlyk Werboek, de grondwettelijke
en  LEuropeesrechtehjke aspecten van de
rechisvormende rol van maatschappelijke or-
gantsaties.

6. Vanuit de wetgevingsoptick 1s zeker de bij-
drage van Zilstra over zelfregulering in het
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onderwijs van belang. In het licht van een
andere verdeling van verantwoordelijkheden
op onderwijsterrein gaat zij in op de gevol-
gen voor de rol van de wetgever. Zi) noemt
drie opties: het afstoten van taken door de
wetgever en als gevolg daarvan een verschui-
ving van verantwoordelijkheden, globale
vormen van sturing ¢n regulering met be-
houd van sturingspretentie en cen andere
W‘i_jZE? van 'Llit-\rDe-rit‘lgu, bij\f@@;;beetd door het
gebruik van convenanten. Jamumer is dat zi;
in haar analyse niet wat dieper is gegaan. Nu
blijft de vraag of de door haar genoemde op-
ties houdbaar ziyjn en uitingsvormen in de
praktyk kennen.

7. Onduidelyjkheid over de toepassing van
publick- dan wel privaatrecht kan zich onder
meer voordoen in het kader van de interpre-
ratie van het begrip bestuursorgaan in de zin
van artikel 1:1, eerste hid, van de Algemene
wet bestuursrecht. In haar bijdrage ‘Instellin-
gen van bijzonder onderwijs: bestuursorga-
nen in de zin van de Awb?' gaat Jacobs in op
de vraag of en zo ja, onder welke omstandig-
heden 1nstellingen van bijzonder onderwijs
worden aangemerkt als bestuursorganen in
de bovenbedoelde zin. Haar conclusie is dat
daar waar aan mnstellingen van bijzonder on-
derwiys op grond van enig wettelyk voor-
schrift de bevoegdheid 1s toegekend beshis-
singen te nemen waardoor de rechtspositie
van anderen dwingend wordt bepaald, zij be-
stuursorganen in de zin van de Algemene wet
bestuursrecht zyn en zy zich dienen te hou-
den aan de wit dat wettelijk voorschrift
voortvioeiende normen (p. 133). Deze om-
standigheid doet zich biyvoorbeeld voor by
het untoefenen van de bevoegdheid tot het
verstrekken van doctoraalgetuigschriften en
van de bevoegdheid tot het verlenen van toe-
stemming tot vrystelling van de lessen te ge-
ven op grond van arttkel 14 van de Leer-
phichtwer 1969.

8. Levelt~-Overmars bespreeke in haar byjdra-
ge de juridische aspecten van de (uitvoering
van de) sociale werknemersverzekeringen.
ken zeer actueel vraagstuk. De privatisering
van de Ziektewet 1s onlangs - met de inwer-
kingtreding van de zogenoemde WULBZ -
doorgevoerd en de discussie over de kabi-
netsvoornemens tot de ntroductie
marktwerking en premuedifferennatie by de

Vall
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qicvoering van de WAQ 1s1n volle gang. On-
derscheid moet worden gemaakt tussen her
- geheel of gedeeltelyk - privauseren van de
verzekeringen zelf (zoals bij ziekte) en pri-
variseren van de uirvoering,

Diverse voor ons onderwerp relevante
vragen zijn hierby aan de orde. Ik noem er
enkele. Kan door de overheid via wetgeving
markewerking tot stand worden gebrachre,
dan wel bevorderd? Welke kwaliteitsesen
(van overheidswege) moeten worden gesteld
aan de geprivanseerde uitvoeringsinstellin-
gen? Hoe zit het met de toepasselyjkheid van
publickrechtelijke regelingen als de Algeme-
ne wet bestuursrecht, de Wet openbaarheid
van bestuur en de Wet Nationale Ombuds-
man? Hoe kan worden voorkomen dat de
slechte risico’s worden afgewenteld op het
publieke deel van het bestel? Is daarvoor
flankerende wetgeving noodzakelijx?

De bijdrage van Levelt-Overmars laat zien
dat de beantwoording van dergelijke vragen
lastig is en dat de praktjk nog zoekt naar
passende oplossingsrichungen.

9. Blomberg en Michiels behandelen een
aardig voorbeeld uit de prakiygk van gecon-
ditioneerde zelfregulering: de Wer verwijde-
ringsbijdragen. Op verzoek van het bedryfs-
leven heeft de wetgever - door toevoeging
van titel 10 aan hoofdstuk 15 van de Wet mu-
lieubeheer - gezorgd voor ondersteunende
regelgeving inzake de verwijdering van af-
valstoffen. De inhoud van de regels wordt in
cerste aanleg door het bedrijfsleven vastge-
steld in de vorm van een overeenkomst over
een verwideringsbijdrage tussen bedrijven
uit dezelfde branche. Dt particulier imitiatief
kan vervolgens door de overheid (de Minis-
ter van VROM, na overleg met de Mimster
van EZ) worden gesteund door een alge-
meen-verbindendverklaring op verzoek van
de betrokken ondernemingen, indien dit in
het belang is van cen doelmatige verwijde-
ring. Het toezicht en de handhaving behoren
in overwegende mate tot de verantwoorde-
lijkheid van de betrokken ondernemingen.
De enige hulp die de overheid biedt, 1s het
op verzock doen instellen van een onder-
zoek naar vermeende niet-naleving van de
overeenkomst. De wertelyke regeling bevat
de randvoorwaarden en de spelregels voor de
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te maken afspraken tussen de betrokken par-
tijen.

De auteurs oordelen overwegend positief
over het gekozen stelsel. Wel plaatsen ze en-
kele kantrekeningen. Onduidelijk is hoe het
precies zit met de rechisbescherming van di-
rect betrokkenen en van derden (zoals de mi-
heubeweging). Is de Algemene wet bestuurs-
recht in casu van toepassing? Zij menen ver-
der dat het riskant 1s om de handhaving ge-
heel toe te vertrouwen aan het particulier
inttiatief. Dit maake dat de handhaving af-
hankelyjk wordt van ‘toevallige factoren als
de mate van georganiseerdheid van particu-
lieren, hun financiéle reserves en hun actie-
bereidheid’ (p.232). Ten slotte vragen zij zich
at of de regeling nietin strijd is met Europees
recht. De verplichting om een verwijde-
ringsbijdrage te betalen zou wellicht het
vrije goederenverkeer kunnen belemmeren.

10. De bundel bevat meer dan de hierboven
besproken onderwerpen. Qok zaken als het
vergoedingenstelsel 1n de voetbalsport, het
kiachtrecht i de jeugdhulpverlening en
jeugdbescherming, de rol van sociale part-
ners in het ontslagrecht en de fusiegedrags-
regels bl non-profitorganisaties worden be-
hicht.

Met dit brede scala aan onderwerpen valt
het niet eenvoudig om de samenhang te be-
waken. Niet alleen de thema’s zijn divers,
maar ook de behandelde punten in de diver-
se bydragen. By een dergelijk breed samen-
gesteld gezelschap van auteurs 1s het niet ver-
wonderlijk dat de diepgang en de kwaliteit
van de bijdragen sterk uiteen lopen.

Dar neemt niet weg dar de 1n de bundel
gekozen benadering waardering en navol-
ging verdient. De maatschappelijke en be-
stuurlijke werkeljjkheid laten zich niet meer
indelen langs de lijnen van uisloitend de
steer van de overheid en de overheidsvrije
sfeer, noch uitsluitend in termen van staats-
en bestuursrecht of privaatrecht. Fenomenen
van vervlechting tussen overheid en samen-
leving en mengvormen van publiek- en pri-
vaatrecht vereisen een nieuwe, interdiscipli-
natre aanpak by de bestudering. De bundel
‘In plaats van overheid’ levert een biydrage
aan ecn dergelyjke aanpak.
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