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Ph. Eijlander®

Toezicht en

1. Inleiding

Het thema toezicht staat in het middelpunt
van de belangstelling. Of het nu gaat om
het toezicht op de naleving van veilig-
heidsvoorschriften, het toezicht op de
juiste besteding van Europese subsidies, het
toezicht op de kwaliteit van het onderwijs
en de gezondheidszorg of het roezicht op
de voedselvoorziening: er is veel over te
doen. De maatschappelijke en media-aan-
dacht kan voor een belangrijk deel worden
verklaard door incidenten en rampen zoals
in Enschede en Volendam, en door de be-
hoefte om degenen die tekort zijn gescho-
ten verantwoordehjk te stellen. Maar er 15
meer aan de hand.

De discussie over de inrichting en het
functioneren van het toezicht kan in een
breder maatschappelijk, bestuurlijk en juri-
disch perspecoet worden geplaatst. Toe-
zicht wordt dan 1n verband gebracht met
de veranderde verhouding tussen de over-
heid, maatschappelike organisaties en de
markt,! en ontwikkelingen als globalise-
ring, horizontalisering en de opkomst van
informatie- en communicatietechnologie
(ICT).?

Door de verzelfstandiging en decentra-
lisatie van publieke taken 1s de aandacht
voor de uitvoering, de verantwoording en
het toezicht gegroeid. Het accent ver-

de wetgever

schuitt van het centraal vaststellen van be-
letd en (inhoudelijke) regels naar het in-
richten en organiseren van transparante
bestuurlijke verhoudingen, de verantwoor-
ding over de publicke taakvervulling en
het toezicht daarop.® Het toezicht zal
mede moeten bijdragen aan de borging
van publieke belangen.?

Recent heeft het kabinet een kader-
stellende visie op toezicht uitgebracht (Ke-
mersiukken I 2000/01, 27 831, nr. 1), die
tevens het kabinetsstandpunt op het rap-
port van de Ambtelijke Commussie Toe-
zicht” geeft. Deze bijdrage bespreekt dit
kabinetsstandpunt vanuit het perspectief
van de wetgever, De aandacht spitst zich
toe op de verhouding tussen wetgevings-
en toezichtsvragen. Zonder te streven naar
volledigheid wordt mgegaan op lopende
Cn voorgenomen wetgevingsprojecien op
het terrein van het toeziche.

Paragraaf 2 van deze bijdrage schetst de
hootfdhjn van de kabmnetsnotitie. Vervol-
gens wordt in paragraaf 3 mgegaan op de
betekenis van de kaderstellende visie op
toezicht voor de wetgever. In paragraaf 4
bespreek 1k enkele ontwikkelingen op het
vlak van de wetgeving op het terrein van
het nalevingstoezicht, het bestuurlyk toe-
zicht en het mededingingstoezicht.

Deze bijdrage sluit af met enkele con-
clusies.

Prof. dr. Philip Eijlander is hoogleraar wetgevingsvraagstukken aan de Katholieke Universitent Brabant en

directeur van het Schoordik Insutuue (KUB). Hij is redacteur van RegelMaar.

b, Vel miyn Tilburgse oraue e verbindende weigever — Ouver de verhouding 1ussest staai, markt en samenleving, Den

Haag: Boom Junidische uitgevers 2600,

2. Zie over de bestuurlijke aspecten van roezicht ook de bydrage van Th.A.]. Toonen, Toeziche als bestuur-
lijke strategic —Vormgeving, groel en on cwikkeling van het toezichtin een veranderend openbaar bestuur’,
in: HLJ. de Ru & JLALF Peters (red.), Toezicht en regudering van nicuwe markten — Opstellen over de Juridische as-
pecten van regulering, Den Haag: Sdu Ungevers 2000, p. 67 ev.

3. Vgb myn bijdrage “Toezicht: voor wie en door wic?', Openbaar besnanr, jrg. 11, nr. 5, mer 2001, p. 31 e
4. De term is afkomstig van de Wetenschappelijke Raad voor hex Regeringsbeleid. Zie WRR, De borging van
het publiek belang (Rapporten aan de Regering, nr. 56). Den Haag 260043, _ |
5. Vertrowwen in onafhankelijkheid — Eindadvies Ambrelijke Commissic Toezicht (Comnussie-Borghouts), 1Jen
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2: D¢ Kaderstellende visie op toezicht

De aanleiding voor de kabinetsnotitie over
toezichet is drieledig. De noutte geeft uit-
voering aan het regeerakkoord waarin een
kaderstellende visie op toezicht is aange-
kondigd. De notitie geeft de reacue van
het kabinet op het advies van de Ambte-
Ihke Commnussie Toezicht, Verfrotven i on-
afhankelijleheid. Bovendien komt de notitie
tegemoet aan enkele door de Commissie
onderzoek vuurwerkramp en de Comnus-
sic onderzoek caftébrand mieuwjaarsnacht
2001 geconstateerde tekortkomingen 1
de uitvoering van het toezicht.

De kaderstellende visie op toezicht geeft
kaders voor de positionering en inrichting
van het toezicht op ryksniveau. De notue
oaat uit van een brede definitie van toe-
z1cht® en bestrijkt zowel het toezicht op de
naleving van wet- en regelgeving (nale-
vingstoezicht) als het bestuurlyk toeziche
op provincies en gemeenten en zelfstandi-
ge bestuursorganen.

De nountie geeft het mededingingstoe-
zicht weinig aandacht.” Onduidelijk bhijft
daarmee of de kaderstellende viste ook het
mededingingstoezicht omvat. In het advies
van de Ambtelyke Comnussie Toeziche s
het toezicht op marktsectoren dat zich
richt op de bevordering van markowerking
wel-afzonderlijk als hoofdvorm genoemd
(p. 17 en 18). Daaruit zou afgeleid kunnen
worden dat de kabinetsnontie, die reageert
op dat advies, beoogt om deze vorm van
toezicht ook van een kader te voorzien.
Maar dan zou het passend zyn geweest om

daarin expliciet te zyn en ook witgebrerder

in te gaan op de specificke aspecten van

B,

het mededingingstoezicht.® Die zijn er
zeker: zo komt het voor dat mededin-
gingstoezichthouders niet allcen beschik-
ken over klassieke toezichthoudende be-
voegdheden, maar ook over regulerende,
ordenende  en  bestuurlijke.  Dergelijke
‘marktmeesters™” worden in de Angelsaksi-
sche literatuur ook wel ‘regulators’ ge-
noemd. 'V Dit roept belangryke, specificke
vragen op, zowel i de relatie tor de uiten-
delnk verantwoordelyke mmister als 1n de
verhoudimg tussen de toezichthouder en
de onder toczicht gestelden, die in de ka-
binetsnotitie niet of nauweliyks aan bod
komen.

Het kabinet benadrukt in de notitie de ei-
cenherd van de toezichtfunctie. Goed toe-
zicht voldoet aan principes van onafhanke-
Iykheud, tansparantie en professionabiteit.
Dit betekent 1in de visie van her kabinet
onder meer dat de toezichthouder zonder
beinvioeding van de onder toeziche staan-
de party), de verantwoordeljke bestuurder
of anderen objectief feitenonderzoek moet
kunnen verrichten en op basis daarvan
tot onathankeljjke ocordeclsverming moet
kunnen komen. Het oordeel van de toe-
zichthouder dient — zo stelt het kabinet —
bovendien zoveel mogelijk!! openbaar ge-
maakt te worden. Ten behoeve van de on-
athankelykheid en wansparantie van het
toezicht gaat het kabinet uit van een schei-
ding van de tuncties beleid en toeziche.

Het kabinet meent dat de keuze tussen het
binnen of buiten een departement positio-
neren van het toezicht met by voorbaat
vastgelegd kan worden. Daarmee wikt het
kabinet at van het advies van de Ambtelyjke

6. In navolging van onder meer de Algemene Rekenkamer (rapport Toezicht op uttvoering publicke taken, Ka-

merstukken 11 1997/98, 25 956, nr. 1-2} gebruiks het rapport de volgende definmnie: toezicho s her verza-
melen van de mformatie over de vraag of cen handeling of een zaak voldoet aan de daaraan gestelde etsen,

het zich daarna vormen van een oordecel daarover en het eventucel naar aanleiding daarvan mterveniéren’.

7. - Alleen op p. 12 wordr het toexacht op de werking van markten genoemd i hee kader van de critenia voor
de postionering van het toczicht.

8. Zie daarover De Ru & Peters (red.), Toezicly en regidering van niewwe markien,

9. De term 1s ondeend aan het rapport Zichr op wezicht van de mterdepartementale MDW-werkgroep Toe-
zicht op nusvoorzieningen uit 1997, Her kabinetsstandpunt terzake is neergelegd i de briet van 12 janu-
art 1998 van de Mimsters van Economusche Zaken, Justte en Bmnenlandse Zaken aan de voorzitter van
de Tweede Kamer.

10. Vel de biydrage van E.E.C. van Damme & Ph. Eiflander, Toezicht op marktwerking: algemeen of speci-
fiek?, m: De Ru & Peters {(red ), Toezichr en regulering van nienws markten, p. 33 e.v.

1. Niet wordtingegaan op de belangrijke vraag onder welke omstandigheden een wizondering op deze regel
van openbaarmaking kan of moet worden gemaake.
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Commissie Toezicht. Het advies (aanbeve-
ling 1 op p.7) bepleit een beperking van de
nunisteriéle verantwoordelijkheid ten be-
hoeve van de onathankelijke witoefening
van het toezicht. Het uitgangspunt van de

Commissie-Borghouts 1s dat het toezicht

extern wordt gepositioneerd, mits aan een

aantal randvoorwaarden 1s voldaan:

— de bestuurljke verhoudingen maken
externe verzelfstandiging niet onmo-
gelyk;

— de beleidskaders en wettelitke normen
zijn 1n voldoende mate geéxpliciteerd:

— er zyn voldoende mogelijkheden voor
de ‘feedback’ van toezicht naar beleid:

— de toezichtorganisatie of -taak is van
voldoende omvang.

Het kabinet wil zich dus niet vastleggen op
het wtgangspunt van ‘extern toezicht,
miits . maar Kiest een meer open benade-
ring met het noemen van criteria die bi;
de keuze voor de positionering een rol
spelen. Wel zal volgens het kabinet steeds
voldaan moeten worden aan de eis van
functiescherding binnen het munisterie.
De functiescheiding dient in elk geval
durdelyjk vastgelegd te worden in een mi-
nisteriéle organisatieregeling, zoals een
mandaatregeling, of een managementover-
eenkonist,

Toezicht moet worden gezien als onder-
deel van een breder systeem van checks and
balarces, mede 1 relatte tot vormen van
horizontale publieke verantwoording,!?
verticaal toezicht en interne controle. Het
kabinet slmit zich aan by de gedachte dat
belanghebbenden en gebruikers van onder
toezicht staande organisaties of sectoren
een rol by het toezicht dienen te kryjgen.
Nieuwe en bestaande toezichtarrange-
menten zullen 1 beginsel moeten voor-

zien 10 het gebrutk van dergelijke vormen
van  horizontale publicke verantwoor-
ding.'> Het kabinet tekent daarby) aan dat
de aanwezigheid van instrumenten voor
horizontale publieke verantwoording en
mterne controle de uitoefening van het
(verucale) toezicht door de minister nooit
kunnen vervangen. Wel kan het toeziche
door de minister bij goed geregelde en
werkende vormen van horizontale publie-
ke verantwoording zich beperken tot een
metaniveau.

Om overlap in toeziche tegen te gaan'* en
daarmee onnodige lasten te verminderen
acht het kabinet de afstemming tussen toe-
zichthouders een noodzaak. Het kabinet
speort het toezichtveld aan om met be-
houd van de eigen verantwoordelijkheid
met minatieven tot betere onderlinge af-
stemmang van  de  werkzaamheden  te
komen. Ook zou de onderlinge samen-
werking tussen toezichthouders'” in con-
crete gevallen verbeterd moeten worden.
In dat verband kan worden gewezen op de
in - voorbereiding zijnde nformatie- en
coordinatieregehing 1in de Algemene wet
bestuursrecht.

De Europese dimensie van het toezicht
neemt in belang toe.!® Bij de inrichting en
organisatie van het toezicht zal nadrukke-
ik rekening moeten worden gehouden
met de eisen die het communautaire recht
stelt. Tevens zal de samenwerking tussen
toezichthouders binnen de Europese Unie
verder m belang toenemen.

Het kabinet beschouwt de protessionalise-
ring van en de cultuuromslag onder toe-
zichthouders van groot belang en wil het
personeels- en opleidingsbeleid vaor toe-
zichthouders meer aandacht geven.

12. Zie daarover ook mijn bijdrage ‘Zelfstandig bestuur: maatschappelijke verantwoording of bestaurlijk toe-

zicht? aan het themanummer van RegelMaat over zelstandige bestuursorganen, 1999, nr. 1, p. 38 ev.

13. Zie bijvoorbeeld het initiatief van cen vijftal zelfstandige bescuursorganen om te komen tot ¢en Handyest

publieke verannwoording, gepubliceerd in de Staaiscourant van 7 november 2000 (216). Daarover ook LA R Pe

ters, ‘Het Handvest publicke veranvwoording’, Tidsclrift Privatisering, 2600-6, p. 3-4.

14. Zie bijvoorbeeld de discussie over de verhouding tussen de diverse toezichthouders op financiee] gebied:

de Nederlandsche Bank, De Stchtng Toezicht Effectenverkeer en de Verzekenngskamer,

Staatscourant 2000, 249

15 Een mooi voorbeeld biedt her Samenwerkingsprotocol dar de Nma en de OPTA hebben opgesteld, zie

16. Zic daarover de Tilburgse oratie van A J.C. de Moor-van Vughs, Teeziciit achter matglas, Den Haag: Boomn

Juridische uvitgevers 2001,

RegelMaat afl. 2001/5
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Ten slotte zal het kabinet een checklist!’

gaan hanteren by het mrichten en wyz-
gen van bestaande roezichtarrangementen
en een interdepartementaal evaluatietraject
i gang zetten, waarbiy alle toezichthou-
ders aan de hand van die lyst worden ge-
evalueerd.

3. De betekenis van de kaderstellende
visie voor de wetgever

De kaderstellende visie van het kabinet op
toezicht bevat zaken die met of nmet pn-
mair de wetgeving betreffen. 1k noem de
professionalisering van en de cultuurom-
slag onder toezichthouders en het perso-
neels- en opleidingsbeleid voor toezicht-
houders.

Diverse andere punten uit de kabinets-
noune raken wel degelyk aan de wetge-
ving en het wetgevingsbeleid,

De vraag s welke betekenis de hier-
voor besproken kaderstellende wisie op
toezicht kan hebben voor de wetgever.
Daarby kunnen verschillende raakvlakken
tussen  wetgeving en toezicht worden
onderscheiden. In het vervolg van deze
paragraaf ga 1k in meer algemene zin kort
in op enkele van die raakvlakken. In para-
eraaf 4 wordt vervolgens aan de hand van
enkele concrete wetgevingsprojecten aan-
dacht besteed aan ontwikkelingen op het
terremn van het nalevingstoeziche, het be-
scuurlijk toezicht en het mededingingstoe-
zicht.

Een van de mogeljke raakviakken tussen
wetgeving en toezicht betreft de regeling
van de bestuurlyke verhoudingen op een
bepaald terrein. Het 1s de taak van de wet-
gever om de bestuurljke inrichtng, waar-
onder het toezichtarrangement, helder en
evenwichtig te regelen. Via organisatie-,
taak-, en bevoegdheidsregels zal duidelyk
moeten ziyn hoe de bestuurlijke verhou-
dingen zyn en wat de plaatsbepaling van
het roezicht 1s. [k noem enkele punten van
aandacht:
—  Door wie en onder wiens verantwoor-
delykherd wordt het toezicht uitgeoe-

fend?

—  Wat zijn de taken en de bevoegdheden
van de toezichthouder?

— Hoe 13 de relatie tussen de toezicht-
houder en de (uteindelyk) verant-
woordelijke mnister?

— Hoe s de relatie tussen de toeziche-
houder en de onder toezicht gestelden?

De wetgever dienc aldus de waarborgen te
scheppen voor een onathankeljjk, transpa-
rant en professioneel toezicht.

Deels geschiede dat witeraard door or-
gancke wetten, zoals de Provinciewet en
de Gemeentewet. Het wetsvoorstel Kader-
wet zelfstandige bestuursorganen, waarop
1k in de volgende paragraaf nog terugkom,
kan worden gezien als een — aanzet tot
een — organieke wet voor het zelfstandig
bestuur. Ook op bepaalde beleidsgebieden
zyn er organisatiewetten. 1k noem de Or-
gamisatiewet soctale verzekeringen.

In dergelyjke organisatiewetten en 1n
andere wetten die mede de bestuurlijke
verhoudingen bepalen op een bepaald ter-
rein zal, tegen de achtergrond van het ka-
binetsstandpunt, kritsch gekeken moeten
worden naar de regeling van het toezicht.
Voldoet de bestaande regeling van het toe-
zicht nog aan de eisen die het kabinets-
standpunt stelt?

Een ander wezenlyk punt i de verhou-
ding tussen toezicht en wet- en regelge-
ving betreft de imhoudelijke normen die
het witgangspunt vormen voor de uitoefe-
ning van het toezicht. Een van de criteria
voor de beoordeling van de vraag of het
toezicht binnen een ministerie of door een
zelfstandig  toezichtsorgaan  uitgeoefend
dient te worden 15 — volgens de kabinets-
nontie — ‘de mate waarin de beleidskaders
en wettelyke normen op basis waarvan
toezicht worde gehouden in voldoende
mate uitgekristalliseerd en geéxphiciteerd
ziin’. Daaraan ligt, zo valt aan te nemen, de
opvatting ten grondslag dat een zelfstandig
toezichtsorgaan eerder in  aanmerking
komt by de uitoefening van tocezicht op
witgewerkte wettelyjke normen. War daar
ook van zij, duideljjk is dat de verhouding
tussen wetgeving en toczicht hier nadruk-
kelyk aan de orde 1s.

17. De door de Commissie~-Holslag opgestelde checklist in het rapport De munisteriéle verantwoordelijlheid

ondersteund zal daartoe worden witgebreid met de nicuwe elementen ait de kaderstellende visie van hee ka-

binet.
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In de prakajk zal het niet steeds moge-
Ink zyn om de toezichtskaders 1.1itgexa.-*él'_*k_ti
in de wetgeving neer te leggen. Dan is van
belang op welke wijze en door wie die ka-
ders worden vastgesteld. Dit 1s in de prak-
tyk van de ultoefening van het toezicht
een prangende kwestie. De toezichthouder
ziet zich miet zelden geconfronteerd met
slechts globale wettelijke normen en zal
dan daaraan by de toezichtsuitoefening in-
vulling moeten geven, zonder zelf tot re-
gelgever te worden. Waaraan ontleent de
toezichthouder - het vermogen om tot
werkbare en kenbare normen voor het
toezicht te -komen? De grens tussen de na-
dere mvulling van de wettehijke norm op
basis van deskundigheid en professiona-
litert, en het stellen van eigen, aanvullende
regels door de toezichthouder is vaak lastig
te trekken. Een mogelitke uitweg in dit
dilemma 1s dat de wetgever bepaalt op
welke wijze de noodzakelijke toezichtska-
ders totstandkomen. In het voorstel voor
een Wet op het onderwistoezicht, waarop
ik 1 de volgende paragraaf nog terugkom,
15 deze weyg gevolgd.

Oock by de Europese dimensie van het
toezicht zijn er raakvlakken met de werge-
ving en het wetgevingsbeleid. Her Euro-
pese recht kan richtinggevend zijn voor de
organisatie en inrichting van hert toezicht.
Zo 1s de zelfstandige positie van de Onaf-
hankelijjke Post- en Telecommumcatie
Autoriteit {mede) bepaald door het com-
munautaire recht. Ook kan het nodig z1jn
om toezichtsbevoegdheden voor de rijks-
overheid in de wetgeving op te nemen om
te kunnen waarborgen dat provincies, ge-
meenten en zelfstandige bestuursorganen
bij de uitoefening van hun bevoegdheden
het communautaire recht m acht nemen.
De hidstaat worde daarop immers aange-
sproken.

4. Wetgevingsprojecten op het terren
van het toezicht

De verhouding tussen het toezicht en de
wetgever komt het meest concreet tot uit-
drukking in lopende of voorgenomen
wetgevingsprojecten op het terrein van het

toezicht. In het vervolg van deze paragraaf
worden enkele van deze projecten ge-
noemd en kort besproken. Eerst komt het
nalevingstoezicht aan de orde, vervolgens
het bestuurlyk toezicht en ten slote het
mededingingstoezicht.

4. 1. Nalevingstoezichi

Op het terremn van het nalevingstoezicht
doen zich, ook als het gaat om de wetge-
ving, de meeste ontwikkelingen voor. Een
daarvan betreft de regeling van de rtaak-
uttoefening, de positionering en de werk-
wyze van de (riykshnspecties. Op diverse
terremen zijn concept-regelingen terzake
opgesteld of aangekondigd. De Wet op het
onderwijstoezicht, die gaat over de uitoe-
femng van het toezicht door de inspectie
van het onderwys, 15 mmiddels by de
Tweede Kamer ingediend (Kamerstukken 11
2000701, 27 783, nr. 1-2).

De Minister van Verkeer en Waterstaat
heeft aan de Tweede Kamer laten weten
dat zij ‘'met de grootst mogelijke spoed
wetgeving zal aanbieden met betrekking
tot de zelfstandige positionering van de In-
spectie Verkeer en Waterstaat’ (Kamerstik-
ke 11 2000701, 27 400 X1, nr. 62, p. 4).

De Minister van Sociale. Zaken en
Werkgelegenheid heeft in het kader van de
discussie over de toekomstige structuur
van de uitvoering werk en inkomen
(SUW1D) zijn beleidsvoornemens met be-
crekking tot de taakuitoefening van de In-
spectie Werk en Inkomen aan de Tweede
Kamer doen toekomen (Kamerstukken 1
2000/01, 26 448, nr. 25). Deze nspectie
bestrijkt mede het terrein van het bestaan-
de College toezicht sociale verzekeringen,
dat komt te verdwijnen. Een en ander zal
nader worden uitgewerkt in een algemene
maatregel van bestuur “Taakuitoetening In-
spectie Werk en Inkomen’.

De Minister van Volksgezondheid, Wel-
zijn en Sport heeft 1 haar reactie op het
rapport ‘Op weg naar gezond vertrouwen
— Advies over de strategie voor de Inspec-
te voor de Gezondheidszorg' aangegeven
dat zij ‘voorstander is van de Toezichtswet
die de commissie aanbeveelt’ en dat cen
dergelijke wet zal worden voorbereid. ®

18 Zie de brief van de Minister van Volksgezondhewd, Welzyn en Sport van 9 juli 2001 aan de Yoorzitter van
de Tweede Kamer (Kamersiukken 1 2000/01, 27 400 X VI, nr. 94).

RegelMaat afl. 2001/5

171



Ik beperk mij hier rot de weergave van de
belangrijkste bepalingen van de Wet op het
onderwijstoezicht. Het wetsvoorstel be-
oogt een modernisering van het onder-
wijstoezicht; de kerntaken van de mspectie
van het onderwiis worden wettelyjk veran-
kerd en de verantwoordeljkheden en be-
voegdheden van de munister en de inspec-
teur-generaal worden geregeld.

Het toezicht is opgedragen aan de in-
spectie {art. 3 lid 1), die ressorteert onder
de Minister van Onderwys, Cultuur en
Wetenschappen (are. 2).1°

Het toezicht omvat het beoordelen en
bevorderen van de kwalitert van het on-
derwijs op basis van het verrichten van
onderzoek naar de naleving van de by of
krachtens een onderwiswet gegeven voor-
schriften en naar andere aspecten van Kwa-
liteit (art. 3 id 2). Deze uitbreiding van het
klassiecke toezicht op de naleving van
deugdelijkheidseisen naar een breder (su-
mulerend) lkwaliteitstoczicht 15 de essentie
van het voorstel.

Artikel 4 van het wetsvoorstel r
cangspunten bi) de uitoefening
toezicht:

— de vryheid van onderwys wordt n
acht genomen;

— het toezicht wordt op een zodamige
wijze uitgeoefend dat instellingen niet
meer worden belast dan voor een zorg-
vuldige uitoefening van het toezicht
noodzakelijk 15 (proportuoneel toe-
zicht);

— de uitoefering van het toezicht 1s er
mede op gericht betrokkenen te infor-
meren over de ontwikkelingen, in het
byjzonder wvan de kwaliteit, van het
onderwiyys (informerend en signalerend
toezicht).

cgelt uit-
van het

De mspectie werkt op basis van een jaar-
werkplan, dat door mimister aan de Staten-
Generaal wordt gezonden (art. 7). Jaarljks
brengt de inspectie een verslag uit over de
staat van het onderwijs,?Y dat door de mi-
nister, vergezeld van zin reactie, namens de
regering onverwijld aan de Sraten-Gene-
raal wordt gezonden (art. 8 hid 2).

Het voorstel dat voor advies aan de Raad
van State 18 voorgelegd kende cen artikel 8
lid 3 dat als volet luidde: "Onze Minister
eeeft geen aanwyzingen met betrekking
tot de in de rapportages neergelegde oor-
delen van de inspectie over de ontwikke-
ling, in het byjzonder van de kwaliteit, van
het onderwiys.

Deze bepaling was opgenomen ter ver-
zekering van een onathankelijke en profes-
sionele beoordeling en verslaglegging van
de inspectie zonder pohtiek-bestuurljke
inmenging. De mspecte stelt de rapporta-
ges vast en de munister kan, indien hiy dat
nodig acht, ziyn oordeel geven over de rap-
portage van de inspectie. Naar aanleiding
van de discussie in de mnsterraad over
deze beperking van de ministeriéle verant-

woordelykheid 1s de Raad van State ge-

vraagd exphciet te adviseren over het
derde hd van arakel 8 (Kamerstuklken I
2000701,27 783, A, p. 6). Het advies van de
Raad 15 negatief:

‘Door het toezicht by wet aan de n-
spectie te attribueren wordt reeds een
scheiding aangebracht tussen de be-
voegdheden van de mimster en van de
inspectie. Indien beoogd wordt dat ¢
muanister tegenover het parlement vol-
ledig verantwoordelyk en aanspreeck-
baar voor het toezicht blyft, ligt ver-
zelfstandiging daarenboven niet voor
de hand. In het nader rapport mnzake
het eerdergenoemde wetsvoorstel werd
er vooralsnog de voorkeur aan gegeven
met de mspectie een mterne regeling
te treften i de vorm van een zo groot
mogelijke zelfstandigheid te bieden en
dit streven tot uitdrukking te brengen
in de opzet en de uitvoering van haar
werkzaamheden, alsmede 1n de rappor-
tage daarover.

De Raad beveelt aan in de memo-
rie van toelichting deze interne rege-
ling te evalueren en, zo z1} niet het be-
cogde effect heeft opgeleverd, de reden
daarvan te vermelden. Vervolgens dient
aangetoond te worden dat de thans
voorgesteide regeling noodzakelyk s
om daarin te voorzien. Indien niet ge-

O

19. Er 15 ook een Inspectiec voor het landbouwonderwsys, die ressorteert onder de Mimister van LNV (are. 2

id 2.

20. Het gaat hier om het versiag over de staat van het onderwis, bedoeld 1n are. 23 1id 8 Grondwet.
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bleken 15 dar de professionele onafhan-
kelykheid van de inspectie bij haar
oordeelsvorming wezenhjk belemmerd
18 door haar ondergeschiktheid aan de
munister ware het wetsvoorstel op dit
punt te heroverwegen.

De Onderwijsraad is van mening
dat de aanwijzingsbevoegdheid van de
minmster met betrekking tot het oor-
deel van de inspectie over de naleving
gehandhaatd moet blijven, omdar dit
toezicht onder de directe ministeriéle
verantwoordelyjkheid dient te bhijven.
In de memorie van toelichting wordt
betoogd dat niet goed begrepen kan
worden op welke wijze de minister
zich een eigen oordeel over de nale-
ving, naast dat van de inspectie, zou
mocten vormen. Reeds om die reden
acht de Raad artikel 8, derde lid, tevens
overbodig: wat ondenkbaar is behoeft
geen regeling.

Samenvattend 1s het college van
oordeel dat de munisteriéle verant-
woordelijkheid onverkort moet blijven
gelden. Attributie van het toezicht aan
de nspectie vergt ook geen beperking
van de mmsteriéle verantwoordelijk-
heid. De Raad adviseert artkel 8, derde
lid, van het wetsvoorstel te heroverwe-
oen.

De Minister van Onderwiys zag zich ge-
noodzaakt, mede gelet op de eerdere
‘tegenwind’ in de nunisterraad, de betref-
tende bepahng niet op te nemen. In het
nader rapport tekent hy aan dat de onaf-
hankelyke oordeelsvorming van de inspec-
ue, los van poliieke en/of beleidsmatige
beinvloeding, zyn  specifieke aandacht
heeft. Hi zal zich alleen in bizondere
situaties met individuele gevallen bemoei-
en en afspraken terzake met de mnspecte
maken in een (interne) munsteriéle orga-
nisatieregeling (Kamerstukken 11 2000/01,
27 783, A, p. 6).

Het advies van de Raad van State voegt
weinig toe; het leunt sterk op het advies
van de Onderwijsraad?! en miskent het
onderscheid tussen onathankehjke en pro-
fessionele beoordeling van onderwijskwa-

lite1e, binen wettelijk genormeerde ka-
ders, enerzijds en een politiek-bestuurlijke
reactic naar aanleiding van de onafhanke-
hijke beoordeling anderzijds.

Hoofdstuk 3 van het wetsvoorstel bevat
bepalingen over de wijze waarop het toe-
ziche i de prakujk wordt uitgeoefend. Pe-
riodiek worden de nstellingen, in aanslui-
ting op hun zelfevaluatdes, onderworpen
aan een kwaliteitsonderzoek (art. 10 en
11). De mspectie legt haar werkwijze voor
cen onderzoek vast in een of meer vooraf
gepubliceerde foezichtskaders, die in overleg
en zo mogeljk 1n overeenstemming met
het onderwijsveld worden opgesteld (art.
12).

Hoofdstuk 4 regelt de procedure van
vaststelling en openbaarmaking van in-
specticrapporten. Essentieel 1s dat het be-
stuur van de instelling zyn zienswijze op
het ontwerp-rapport kan geven en dat die
zienswize, in geval van een blijvend ver-
schil van nzicht, als biyjlage bij het inspec-
nerapport, dat openbaar wordt gemaake,
wordt gevoegd (art. 15 en 16).

Hoofdstuk 5 van het wetsvoorstel bevat
enkele bepalingen ter bevordering van de
verantwoorde uitoefening van het toe-
zicht. Arukel 18 regelt de klachtadviespro-
cedure in verband met klachten over ge-
dragingen van de mspectie. Tevens 1s
voorzien in de oprichting van een Raad
van advies inzake de inspectie die tot taak
heeft de inspectie bij te staan mn de waar-
borging van een zorgvuldige en professio-
nele viroefening van het toezicht (art. 19).

Resumerend kan worden wvastgesteld dat
de Wet op het onderwijstoezicht i1s gericht
op de modermsering van het klassieke na-
levingstoezicht in de richting van kwali-
teitstoezicht en de regeling van een, binnen
de ministeriéle verantwoordeljkheid, on-
afhankelitke en professionele urtoefening
van het toezicht, met machtneming van
waarborgen voor de mnstellingen (vritheid
van onderwijs, proportionaliteit en zorg-

vuldigheid).

21, Advies van de Onderwijsraad van 20 december 2000. Eerder ook het advies Deupdelijle toezicht van 22 ok-

. ; . . R - ; ' g g TE AL =g i
cober 1999 en de beleidsnotas Naar een stimulerend toezicht en Variéteit en waarborg (Kamerstukien 11

1999/2000,26 572,nr. 3 en 7).
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Mijn verwachting is dat ook op andere be-
leidsterreinen  (Volksgezondheid, Verkeer
en Whaterstaat, Sociale Zaken en Werkgele-
genheid) vergelijkbare  wettelijke  toe-
zichtsregelingen tot stand zullen komen.

4.2. Bestuurlijk toezichi

Voor het (bestuurlijk) toezicht op zelfstan-

dige bestuursorganen is het in september

2000 by de Tweede Kamer ingediende

voorstel voor een Kaderwet zelfstandige

bestuursorganen relevant (Kamerstukken H

2000/01,27 426, nr. 1-2). Dit wetsvoorstel,

dat een lange voorgeschiedenss kent, 22

bevat verschillende bepahngen over toe-

zicht op zelfstandige bestuursorganen. Veel
van de bepalingen uit de Kaderwet hebben
op dit moment de status van aanwyzingen
voor de rijksdienst (zie par. 4.5a van de

Aamwijzingen voor de regelgeving, de aanwi)-

zingen 124a t/m 124z)

Het voorstel regelt onder meer dat:

—  bestuursreglementen van zelfstandige

bestuursorganen ministeriéle goedkeu-
ring behoeven {(art. 6);

—  eventuele tarieven onderworpen zyn
aan goedkeuring door de mmuster (art.
12);

— zelfstandige  bestuursorganen  desge-
vraagd inlichungen verstrekken aan de
nuanister (art. 14);

— de minister besluiten van zelfstandige
bestuursorganen kan vermengen (art.
15);

~ de minister de noodzakehjke voorzie-
ningen kan treffen indien een zelfstan-
dig bestuursorgaan zyn taak ernsag
verwaarloost (art. 16).

Voor het overige bevat hoofdstuk 4 van
het wetsvoorstel een veelheid van bepalin-
gen over het financieel toezicht, met ver-
schillende regimes voor pubhekrechtelyjke
zelfstandige bestuursorganen, al dan niet
met eigen rechespersoonlykheid, en pri-

vaatrechtelijke zelfstandige bestuursorga-
nen. Her betreft onder meer regels over de
vaststelling van begrotingen, het nemen
van besluiten met (mogelyk) belangryke
financiéle gevolgen, het opstellen van jaar-
rekeningen en accountantsverklaringen.

Hetr wetsvoorstel 1s, ook door de fracues i
de Tweede Kamer,> kritisch ontvangen.
De kritiek betreft onder meer de beperkee
sterekking en retkwijdte van de wet. Voor
Kummeling was dit aanleiding om van een
kale kaderwet te spreken.?*

De bepalingen mzake het toezicht leg-
gen een cenzidig accent op de verant-
woordelykheid van de nunister en op het
financieel en bedryfsmaug funcuoneren
van zelfstandige bestuursorganen. Niet
wordt ingegaan op de kwaliteit van de pu-
blicke dienstverlening door zelfstandige
bestuursorganen en de mformatievoorzie-
ning ter zake. Ook 15 er geen aandacht
voor de betekemis van wat in het advies
van de Commuissie-Borghouts en de ka-
derstellende visie op toeziche van het kab:-
net, horizontale pubheke veranowoording
wordt genoemd.

Afgewacht moet derhalve worden welk lot
dit wetsvoorstel beschoren zal ziyn en, -
dien het Staatsblad wordt gehaald, welke
gevolgen het zal hebben voor de prakeyk
van het toezicht op zelfstandige bestuurs-
organen.

4.3. Mededingingstoezicht

Zoals 1k hiervoor uiteen heb gezet, ver-
dient het mededingingstoezicht afzonder-
lijke bespreking. Deze vorm van toezicht
kenmerkt zich door eigen vragen en ont-
wikkelingen, ook op het viak van de wet-
geving. Op twee kwesties wil 1k i dit ver-
band kort ingaan.

Allereerst speelt juist ook hier het vraag-
stuk van de positdonering van het toezicht

N
A

. Zie daarover onder meer de preadviczen voor de Vereniging van wetgeving en wetgevingsbelerd van
H.R.B.M. Kummeling, Een kale kadenvet — Commentaar op het wetsvoorstel Kadenwet zelfsiandige bestunrsorga-
nen en A. Bestebreur, Actuele oppaven in het verzelfstandigingsbeleid — De bijdrage van de Kaderwet aan effeciief
overheidsbestuur (nog in druk te verschynen). En JLA.E Peters, ‘De Kaderwet zelfstandige bestuursorganen:
een eerste kennismaking', Tijdschrift Privavisering 2000, nr. 5, p. 6.

23. Zie het Verslag van 5 februari 2001 en de Notwa naar aanleiding van het verslag van 16 juh 2001 (Ka-

mersinkken 11 2000/01, 27 426, nr. 3).
24, Zie Kummehng, Een kale kadernwet, p. 12-106.
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en — de omvang van — de ministeridle ver-
antwoordelijkheid.

Een tweede kwestie die de aandacht
verdhent, 15 de keuze voor het algemene
mededingingstoezicht door de Neder-
landse Mededingingsautoriteic (Nma) op
grond van de Mededingingswet of sector-
specifiek toeziche.® In het rapport Zichs op
foezicht zijn daarvoor verschillende moda-
liteiten ontwikkeld en is een afiwegingska-
der gegeven voor de keuze, Metr Van
Damme heb ik eerder betoogd dat de toe-
zichtsvraag in het verlengde ligr van de re-
gulermegsvraag. Eerst zal bezien moeten
worden welke mededingings- en orde-
ningsregels noodzakelyk zijn voor een
goede werking van de marke en de bor-
ging van publicke belangen, om vervol-
gens te kunnen bepalen welk soort van
toezichthouder 1n aanmerking komt. Het
bewaken van eerlijke mededinging op be-
staande markten 15 wat anders dan het
openbreken en maken van nieuwe mark-
ten, mede met behulp van toezicht.

Waar het de positionering van het mede-
dingingstoezicht betreft, 15 er een tendens
in de richting van zelfstandig toezicht. By
de Tweede Kamer s een wetsvoorstel ter

verzelfstandiging  van  de  Nederlandse
Mededingingsautoriteit  mngediend {Ka-

merstuklken 11 2000701, 27 639). Waar de
Mededingingswet aanvankelyjk bevoegd-
heden ateribueerde aan de, aan de Munister
van Econonusche Zaken ondergeschikte,
directeur-generaal NMa wordt 1n het
wetsvoorstel gekozen voor verzelfstandi-
ging van de leiding van de NMA. De di-
recteur-generaal verkrygt de status van
zelfstandig bestuursorgaan.®® De minister
heeft in de nieuwe situatie geen bevoegd-
heid meer om aanwijzingen te geven voor
de behandeling en de beoordeling van in-
dividuele gevallen. Juist ook op het terrein
van het mededingingsrecht, dat ook sterk
wordt ingekleurd door communautamr

{2
L1

recht, 15 onathankelijk toezicht aangewe-
zen, mede gelet op de beoordeling van het
marktgedrag van de overheid zelf. De
overheid kan immers miet tegelijk ‘speler’
als ‘meester’ op de marke zijn!

De vormgeving van algemeen en sec-
torspecifiek toezicht kan 1in hoofdzaak in
drie richtingen witvallen: eigenstandig sec-
torspecifick toezicht (zoals door de Onaf-
hankelyjke Post- en Telecommunicatie
Autornitert), toezicht in een afzonderlijke
eenherd binnen de Nma (zoals de Dienst
witvoering en toezicht Energie) en de Nma
als sectorspecificke toezichthouder. Afhan-
kelyk van de situatie in de marke, de ver-
houding tussen de Mededingingswet en de
sectorspecifieke  mededingingswetgeving,
de vereiste deskundigheid en de omvang
en de duur van de toezichtsacuviteiten zal
een keuze gemaakt moeten worden.

Met de mstelling van de Dienst mitvoe-
ring en toezicht Energie (Dte), die toe-
zicht houdt op grond van de Elektriciteits-
wet 1998 en de Gaswet,?’ als kamer
binnen de Nma 15 voor het eerst gekozen
voor de tweede modaliteit. Ook op het
terrein van het vervoer over het spoor en
door de luchtis voorgesteld of wordt over-
wogen om ter bevordering van de gelijke
kansen voor nieuwe toetreders over te
gaan tot het instellen van een kamer ("Ver-
voerkamer’) binnen de Nma. En in het re-
cente kabinetsstandpunt  Evaluatic  Onaf-
hankelijke Post- en Telecommunicatic Auioriteit
(Kamersiukken 11 2000/01, 21 693, nr. 56)
over de toekomst van het toezicht op de
post- en telecomisector wordt zelfs een Iyn
gekozen die zou moeten leiden tot de m-
bedding van OPTA als een kamer van de
Nma per 2005.

Het huidige kabinet kiest dus voor de
koers in de richting van concentratie van
het (algemene en sectorspecificke) mede-
dingingstoezicht binnen een verzelfstan-
digde Nma met gespecialiseerde kamers.

) s 1% " 3 s o NS ST Sa g - gmer by 2! P u
. Zie daarover vitgebreid Van Damme & Ejjlander, Toezicht op marktwerking: algemeen of specifick? en de

bijdrage van P.C.H. van Dijk, “Tussen generick en specifick: het rappore-Visser in de prakeijk’, in: De Ru

& Peters (red.), Toezicht en regulering van nfewwe markien, p. 44 c.v.

6. In een kritsch verslag hebben de verschillende kamerfracues vooral veel vragen gesteld over de — inder-

daad afwitkende — keuze om slechts de directeur-generaal te verzelfstandigen en de status van her ambte-

lijk apparaat ongewizigd te laten (Kamersttkken 11 2000/01, 27 639, nr. 4.

7. Zie daarover de bijdrage van LM. Schong & }]. de Jong, De Dienst uitvoering en tovzicht Energie’, mn: De

Rou & Peters {red.), Toezicht en regulering van nieuwe markici, p. 124 e.v
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5. Slotbeschouwing

Het voorgaande laat zien dat wetgevings-
en toezichtsvragen nauw met elkaar ver-
bonden zijn. Niet alleen dient by concrete
wetgevingsprojecten  de  vraag naar de
vormgeving van het toezicht steeds goed
in ogenschouw genomen te worden. Ook
vanuit het denken over toezicht en toe-
zichtsbeleid zal de bestaande wetgeving
kritisch moeten worden bezien.

De recent uitgebrachte kaderstellende
visie van het kabinet op toezicht zal zon-
der twijfel ook tot verschillende vragen,
initiatieven en projecten op het terrem van
de wetgeving en het wergevingsbeleid lei-
den.

Op verschillende terreinen zyn al concrete
wetgevingsprojecten op het vlak van het
coezicht 1n gang gezet. Op het terrem van
het nalevingsioezicht betreft dat met name
de (modernisering van de) wet- en regel-
geving inzake de mspecties. De onlangs in-
gediende Wet op het onderwijstoezicht is

176

een van de voorlopers, die mogelyk model
zal staan voor volgende wetsvoorstellen.

Voor het (bestuurlijk) toezicht op zelfstandi-
ee bestuursorganen kan het voorstel voor
cen Kaderwet zelfstandige bestuursorga-
nen van betekenis worden. Dit voorstel
heeft echter een beperkee strekking; het
legt cen eenzydig accent op de verant-
woordelijkheid van de mister en het h-
nancieel en bedriyfsmang functioneren van
zelfstandige bestuursorganen.

Biy het smededingingstoezicht 15 er een ten-
dens in de richung van verzelfstandiging
en concentratie. Het kabiner heeft voorge-
steld om de directeur-generaal van de
Nederlandse Mededingingsautoriteit  te
verzelfstandigen. De Nma zou dan niet al-
leen het algemene mededingingstoezicht
moeten uitoefenen, maar 1n navolging van
de Dte ook andere gespecialiseerde eenhe-
den (kamers) kennen die belast worden
met de wtoefenming van het toezicht op
sectorspecificke regels.
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