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Samenvatting

Tal van besluiten van Nederlandse overheidsinstanties komen tot stand nadat
overleg is gevoerd met andere overheidsorganen, met maatschappelijke
organisaties of met individuele burgers. Deze studie gaat over het overleg zoals
dat veelvuldig tussen overheidsinstanties van verschillende bestuursniveaus
wordt gevoerd. In concreto staat het ovedeg tussen rijk, provincies en
gemeenten in dit boek centraal.

Er bestaat nogal wat ontevredenheid over het verloop van intergouver-
nementele overlegprocessen. Vandaar dat er van verschillende zijden voor
wordt gepleit om tot het ontwikkelen van normen en regels voor dergelijk
overleg te komen. De centrale vraag in deze studie is of dat gewenst is en hoe
dat dan eventueel zou moeten gebeuren. De probleemstelling is in hoofdstuk
1 als volgt geformuleerd: vselke normen en regels (inzake de organisatie van en
procedures in overleg) behoren, eventueel gespecificeerd naar verschillende
situaties, in acht te worden genomen bij overleg tussen bestuurslagen en hoe
kan daaraan worden vorm gegeven?

\flat wordt verstaan onder ouerleg? In deze studie wordt daarmee gedoeld op:
het aan elkaar overdragen van berichten, waarbij meningen van de deelnemers
over en weer kunnen veranderen onder invloed van deze berichten. Het gaat
om een bijzonder soort communicatie. Communicatie waarbij sprake is van
wederkerigheid. Openheid, gelijkwaardigheid der partners en wederkerigheid
zijn termen die vaak met ovedeg in verband worden gebracht.

Hoofdstuk 2 is gewijd aan principes die ter rechtvaardiging van overleg kunnen
worden aangevoerd. Het opsporen van dergelijke principi€le achtergronden
door middel van een zingevings-analyse is nodig om te beoordelen welke
normen en regels voor overleg zouden moeten gelden.

Legitimiteit wordt beschouwd als een fundamenteel principe ter recht-
vaardiging van overleg. Na een bespreking van klassieke legitimiteitstheoriedn,
van \feber's gezagsleer en empiristische benaderingen waarin legitimiteit
gereduceerd wordt tot de feitelijke aanvaarding van beslissingen, wordt de
stelling betrokken dat vrije communicatie over overheidsbeslissingen wezenlijk
is voor de legitimiteit ervan.

Vervolgens laat hoofdstuk 2 zien hoe ook rationaliteit een principi€le
rechtvaardiging voor overleg vormt. Het begrip rationaliteit is zowel van
betekenis voor processen van kennisvorming (technische rationaliteit) als voor
processen van wilsvorming en praktisch handelen. Voor elk van deze processen
wordt gekozen voor interpretaties van rationaliteit waarin aan overleg en
discussie een belangrijke rol wordt toegekend. In dat verband wordt aangesloten
bii het kritisch-rationalistisch denken en stromingen in de argumentatieleer.
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vvsrrr'usorganlsatres ook een principiele rechtvaardigi.rg uoo, ou.rleg vormt.
De drie principes legitimiteit, rationaliteit en cocirdinatie worden in hoofdstuk3 uitgewerkt. in daive.b"ni *".a'*'.rr.ere meer specifieke normen inzakeoverleg geintroduceerd: openheia, 

"orrrt-.tiuit"it,g.'"nffiryiende inbreng,vrij van macht, fair pray en doer- * r.r"iL,g"ricnjrr-eia. N"i;i; geschetst watdergelijke 
"o.-.n in verband i"il'.+ b;;.k;;;;;.1, u"*org"n,uiteengezet wat het. berang ; ;;;. i., ,,o.-"r, is voor de basisprincipeslegitimiteit, rationaliteit ; ;rdi";ri.. op die wijze wordt ars het warenagegaan aan welke normatieve eisen overregiie"r r. utrao.r, ulig"n, deze driebasisprincipes. Daarbij *o.at t"*i, ;;;;.il ;;:il;d;; Je verhoudingrussen en eventuele strijdigheid van die l"sispiirrcipes.

Een normatieve theorie, een stersel van nonnen en regers voor overleg, kan nietalleen langs de hiervoor geschetste deductieve_weg worden on$ikkeld. In dehoofdstukken 4, J en 6 iordt d*r;;;::eke.nis;;;;;l.s,n de huidigebestuurspraktiik, in wetgeving op verschillende terreinen, i'lsmede in dejurisprudentie onderzoch"t..D;Ji; ri;., i."g"n gesterd inzaLeJe principi.lerechtvaardigingen 
11 

overreg, rr;g;;- ;;evenruere normatieve vereisten ofregels' alsmede naar knerpun'i.n ir-, a. u.rr.unae overlegpraktijk. voorts isnagegaan of zich tr,i:-!:O van,de tijd ook bepaalde #t.it t 
"fi.,gen 

metbetrekking tot normenng en regeling van ovedeg voordoen.Hoofdstuk 4 bevat 
"-.n ".,ilyr. 

"*. 
t*." gevalren van min of meergestructureerd overleg' lI::g_1", om overleg tussen de centrale overheid en devier grootste gemeenten en.vervolgens kJmt.het overleg tussen de centrale

il:*:'J#"11:*1'.::I*il,1'gXl**:l*:y:r"u?ia"g.*,,enb,iikenriggen voi,t, ;,'ini"ia. geva,en il d; i;XJi:fT"Til,:r;"Lffi,ll?l:regeling van procedures en organisatie.

voor tal van beleidsterreinen zijn wettelijke plichten en rechten inzake overlegtussen bestuurslagen 
.geschapen. O.r. 

,ko_..r_ 
in hoofdstuk 5 aan de ordewan neer overresbeoaringen in werten u"tr"n"r,a. a;.il;hjkJ oiieni.,g, hetmilieubeleid, d"e wate.f,uishoudrns, a""*.i"r" voorzieningen, het sociaar_cultureel bereid en de 

.besruu;i;i[; ;;d,t.tre worden geanaryseerd. Debesraande wetteriike overregprich;;;;;;;; niet artijd duraii,k gJmotiveerd.voor zover er wei rechtvaar"diging.o*orJ;aangevoerd, 
retr"tr"i deze vooral

illil,Jil"lj,l;,':'.X",'J::l1a!*"-,1,.,i.gi,i*i*I,.","ii"i"ii,.i,'v..r *"tt.n
t._:L","pi.ss;;;;fi ti:1i,,:lr"xl'JiH:jf$ffi il"T*;"J,jtr"Hg:
iH::TJ;:fiJ!''"t""' datim i' 

""" t.na",', *u"rn..-baar in de richting van

In hoofdstuk 6 worden 
::l:.-.lijf. litspraken met,betrekking tot overleg onderde loupe genomen. \,aar het relaties tussen orre.heid en burger betreft, bliikt
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vereisten, zoals openheid, aan dat
wettelijke plichten tot overleg tusse
rechterlijke uitspraken daaromtren

Hoofdstuk 6 besluit met een diagr
belangrijke punren daaruit:
a. In wetgeving en jurisprudentie

richting van normering en regeli
overlegpraktijk daaraai ook bihr

b. Die ontwikkeling is begrijpelijl.
principes als legitimiteit, r"tior,,
grondslag liggen.

c. Er worden rondom overleg vers
onvoldoende openheid, ongelijk
enzovoort; deze knelpunten vorm
regeling te overwegen.

Deze diagnose is aanleiding om in
regeling (betreffende organiiatie en 1
het oog daarop worden verschillei
dersteld mag worden dat ze van invlc
sen. Indien daar inzicht in is verkreg
en reg^eling van overleg kan bijdragen
kwalificeren, verloop u"r, orr"il"gl

Van de volgende soorten uun f".tor
zijn: de aard van de afhankelijkheid
bestuurslagen, de omgeving van c
kenmerken van de organisat[s zelve,
over.leg voeren alsmede de aard van

Vervolgens wordt uiteengezet dat
nementele verhoudingen niet als r
instanties moeten worden gezien. Er
regels en structuren worden geihte
overlegprocessen. Dat onderstieept
nementeel overleg.

- In aansluiting hierop wordt de
houdingen tussen de overlegvoerend
de uitkomsten van overleg behandel<
overleg een reproduktie van die n
normering en regeling in het overleg
een der partners wordt gecorrigeerd. I
normering en regeling naar voren



irdinatievan het beleid van verschillende
,i€le rechtvaardiging voor overleg vormt.

,iteit en co<irdinatie worden in hoofdstuk
r enkele meer specifieke normen inzake
nstructiviteit, geen vrijblijvende inbreng,
;ultaatgerichtheid. Nadat is geschetst wat

overleg betekenen, wordt vervolgens
3 zes normen is voor de basisprincipes
atie. Op die wijze wordt als het ware
rvedeg dient te voldoen volgens deze drie
undacht geschonken aan de verhouding
lie basisprincipes.

n normen en regels voor overleg, kan niet
:ductieve weg worden ontwikkeld. In de
r de betekenis van overleg in de huidige
rerschillende terreinen, alsmede in de
ijn vragen gesteld inzake de principidle
l naar eventuele normatieve vereisten of
de bestaande overlegpraktijk. Voorts is
tijd ook bepaalde ontwikkelingen met

I van overleg voordoen.
van twee gevallen van min of meer
rverleg tussen de centrale overheid en de
ns komt het overleg tussen de centrale
cies aan de orde. In beide gevallen bliiken
rnaliteit aan het overleg ten grondslag te
L de loop van de tijd sprake van nadere
e.

elijke plichten en rechten inzake overleg
ze komen in hoofdstuk 5 aan de orde
betreffende de ruimtelijke ordening, het
de sociale voorzieningen, het sociaal-
organisatie worden geanalyseerd. De

vorden niet altijd duidelijk gemotiveerd.
rorden aangevoerd, betreffen deze vooral
, legitimiteit en rationaliteit. Veel wetten
3 van overleg, waarbij vaak volstaan wordt
of het vestigen van een recht op overleg.
tendens waarneembaar in de richting van

'praken met betrekking tot overleg onder
tussen overheid en burger betreft, blijkt

dat de administratieve rechter overleg als een vereiste van het zorgvuldigheids-

beginsel hanteert. Dit zorgvuldigheidsbeginsel is gednt op de legitimiteits-

gedachte. Voor de verhoudingen tussen de overheid als werkgever en bonden

van overheidspersoneel zijn wettelijke overlegplichten en -structuren voor-

geschreven. De rechter blijkt de laatste jaren geneigd om ook nadere normatieve

vereisten, zoals openheid, aan dat overleg te verbinden. Hoewel er van veel

wetteliike plichten tot overleg tussen bestuurslagen sprake is, ziin er nauweliiks

rechterlijke uitspraken daaromtrent.
Hoofdstuk 6 besluit met een diagnose van de huidige stand van zaken. Enkele

belangrijke punten daaruit :
a. In wetgeving en jurisprudentie is een voorzichtige ontwikkeling in de

richting van normering en regeling van overleg te bespeuren, terwiil in de

overlegpraktiik daaraan ook behoefte blijkt te bestaan.
b. Die ontwikkeling is begrijpeliik wanneer men bedenkt dat belangrijke

principes als legitimiteit, rationaliteit en coordinatie aan het overleg ten

grondslag liggen.
c. Er worden rondom overleg verschillende knelpunten gesignaleerd, zoals

onvoldoende openheid, ongelijkwaardige machtsposities, vriiblijvendheid

enzovoort; deze knelpunten vormen tevens reden om verdere normering en

regeling te overwegen.

Deze diagnose is aanleiding om in hoofdstuk 7 na te gaan of normering en

regeling (betreffende organisatie en procedures) effectief zou kunnen zijn. Met

het oog daarop worden verschillende factoren behandeld, waarvan veron-

dersteld mag worden dat ze van invloed ziin op het verloop van overlegproces-

sen. Indien daar inzicht in is verkregen, kan beoordeeld worden of normering

en regeling van overleg kan bijdragen aan een bepaald, als behoorlijk of goed te

kwalificeren, verloop van overleg.
Van de volgende soorten van factoren wordt verondersteld dat ze van invloed

zijn: de aard van de afhankeliikheidsverhouding tussen de overlegvoerende

bestuurslagen, de omgeving van de interacterende overheidsorganisaties,

kenmerken van de organisaties zelve, kenmerken van contactpersonen die het

ovedeg voeren alsmede de aard van de interpersoonlijke verhoudingen.
Vervolgens wordt uiteengezet dat regels en structuren in de intergouver-

nementele verhoudingen niet als een gegeven voor de overlegvoerende

instanties moeten worden gezien. Er wordt daarentegen vanuit gegan dat die

regels en structuren worden geinterpreteerd, aangepast en ontwikkeld in

overlegprocessen. Dat onderstreept nog eens het gewicht van intergouver-

nementeel overleg.
In aansluiting hierop wordt de relatie tussen enerzijds de machtsver-

houdingen tussen de overlegvoerende instanties en anderzijds het vedoop en
de uitkomsten van overleg behandeld. Daaromtrent wordt geconcludeerd dat
overleg een reproduktie van die machtsverhoudingen zal ziin, tenzij via
normering en regeling in het overleg zelf een eventueel machtsoverwicht van
66n der partners wordt gecorrigeerd. Daarmee komt een belangrijk motief voor
normering en regeling naar voren, omdat de principes van legitimiteit,
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rationaliteit en codrdinatie zich niet verdragen met overleg dat een reproduktie
van de machtsverhoudingen vormt.

Hoofdstuk 7 wordt afgesloten met de conclusie dat, hoewel verschillende
andere factoren ook invloed op overlegprocessen hebben, toch verwacht mag
worden dat normering en regeling kunnen bijdragen aan een goed verloop vai
overleg tussen bestuurslagen. Vooral ook wanneer voorzien is in handhaving
van en toezicht op naleving van normen en regels.

Het laatste hoofdstuk begint met een betoog waarin verschillende belangrijke,
principiele redenen worden aangevoerd die voor normering en regeling van
overlegpleiten. Daarop aansluitend wordt gesteld dat die normering en r.g.ling
wel globaal van karakter moet zijn. Gedetailleerde normen en regels zouden
namelijk totongewenste rigiditeit kunnen leiden. Daarom wordt er voor gepleit
vier beginselen van behoorlijk overleg in een wettelijke regeling op te nemen:
overleg tussen bestuurslagen dient open, constructief, vrij van macht en
resultaatgericht te zijn. Aan deze vier beginselen wordt nader inhoud gegeven
door de betekenis ervan voor de start, de organisatie, het proces en de
uitkomsten van overleg te schetsen. ondanks deze aanzet tot ioncretisering
behoeven de vier genoemde beginselen van behoorlijk overleg naderi
uitwerking en afweging door rechter en bestuur.

Het verdient voorts aanbeveling om enkele essentidle regels inzake overleg
in algemene wetten te verankeren. Die hebben in de eerste plaats betrekking
op de procedure van besluitvorming in overlegprocessen wrn.ree. het gaat om
insteiling van overlegcommissies, de doelstellingen daarvan en taakverdeling
daarbinnen. Die regels beogen te voorkomen dat 66n der overlegpartners over
dergelijke zaken'over-ruled'wordt. Tevens wordt voorgesteld om een regel op
te nemen waarmee gewaarborgd wordt dat gekozen vertegenwoordigende
organen voldoende worden geinformeerd over en betrokken bij overlegproces-
sen.

De toepassing, de verdere uitwerking en de handhaving van beginselen van
behoorlijk overleg vereisen dat er een rechterlijke instantii is die daarvoor kan
zorg dragen. De huidige voorzieningen zijn, waar het verhoudingen tussen
overheidsinstanties betreft, op dat punt niet voldoende ontwikkeld. Vandaar dat
dan ook de aanbeveling wordt gedaan de rechtsbeschermingsvoorzieningen en
beroepsmogelijkheden voor overheden ten opzichte van elkaar te verbeteren en
te vergroten.
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