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Stenografisch verslag van een gesprek in het kader van de
Parlementaire Onderzoekscommissie Privatisering/
Verzelfstandiging Overheidsdiensten op maandag 4 juni 2012 in
de plenaire zaal van de Eerste Kamer te Den Haag.

Gesprek met: mr. H.D. Tjeenk Willink
Aanvang: 10.00 uur
Voorzitter: de heer R. Kuiper

Verder zijn aanwezig de leden van de commissie:
F.H.G. de Grave, G. ter Horst, C.A. de Lange, G.H. Terpstra, A. Vliegenthart
en M.B. Vos,

alsmede de heer P.A. van Oort, griffier.

De voorzitter: Goedemorgen allemaal. Ik open deze openbare verga-
dering van de parlementaire onderzoekscommissie van de Eerste Kamer.
Een woord van welkom aan de aanwezigen en belangstellenden die op
een of andere wijze deze vergadering bijwonen of volgen. Ik heet in het
bijzonder welkom de heer Tjeenk Willink, oud-vice-president van de Raad
van State. Met u spreken wij dadelijk door. Dit is de eerste van een reeks
van elf gesprekken. Daarom nu een woord van toelichting op dit
onderzoek.

De Eerste Kamer doet onderzoek naar het privatiserings- en verzelfstandi-
gingsbeleid dat de rijksoverheid heeft gevoerd in de decennia die achter
ons liggen. Het gaat om de gedeeltelijke of gehele verkoop van bedrijven
en diensten die in handen waren van de overheid, en het op afstand
plaatsen van delen van de ambtelijke organisatie. Daarachter lagen
opvattingen en verwachtingen over marktwerking en vergroting van
efficiency. Dit beleid heeft grote veranderingen gebracht in onze samen-
leving en heeft uiteenlopende consequenties gehad voor overheid en
burger. Over de betekenis en de uitkomsten ervan wordt tot op de dag van
vandaag een brede en soms ook kritische maatschappelijke discussie
gevoerd. De Eerste Kamer heeft dat ook geconstateerd. Aangezien deze
Kamer zich wil richten op de kwaliteit en de uitvoerbaarheid van
wetgeving en zelf een rol heeft gespeeld bij de besluitvorming, trekt zij
zich deze discussie aan. Zij heeft behoefte aan een systematische terugblik
en stelt daartoe een parlementair onderzoek in. De commissie richt zich in
haar werkzaamheden op de totstandkoming van dit beleid, de parlemen-
taire besluitvorming, de wijze waarop is gerekend met de belangen van de
burger en het trekken van lessen voor de toekomst.

Het gesprek dat we straks gaan voeren, richt zich op een historische
analyse. Wat waren de motieven voor het gevoerde beleid? Welke
consequenties heeft het gehad voor de overheid en de rijksdienst? Hoe
kijken we terug op de wetgeving en de totstandkoming van besluiten? Dat
zal de gang zijn van het gesprek. Aan het gesprek zullen deelnemen de
leden Kuiper, Vliegenthart en Vos, in deze volgorde. Wij voeren dit
gesprek met de heer Tjeenk Willink, die zich in zijn beschouwingen als
vice-president van de Raad van State met regelmaat over deze onder-
werpen heeft uitgelaten.

We beginnen dus nu met ons eerste openbare gesprek. Mijnheer Tjeenk
Willink, de commissie wil bij de aanvang van het openbare deel van ons
onderzoek een verscherpt inzicht krijgen in de motieven en verwachtingen
bij de rijksoverheid in de achterliggende decennia met betrekking tot het
beleid gericht op privatiseringen en verzelfstandigingen. Vanaf de jaren
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tachtig was dat onder de kabinetten-Lubbers, doorlopend in de jaren
negentig, en daarna onder de kabinetten-Kok en verder. De eerste vraag
die ik aan u wil stellen: kunt u toelichten wat volgens u de motieven bij de
rijksoverheid zijn geweest om dit beleid te voeren en te intensiveren in de
jaren tachtig en negentig? U krijgt enige ruimte voor uw uiteenzetting.

De heer Tjeenk Willink: Dank u wel. Als u het niet erg vindt, ga ik nog
één stapje terug. Volgens mij zijn de ontwikkelingen in de jaren tachtig
niet te begrijpen zonder de jaren zeventig in de beschouwingen te
betrekken.

Vanaf eind jaren zestig/begin jaren zeventig zijn er twee bewegingen te
onderscheiden in het publieke en politieke debat, die direct met elkaar te
maken hebben, maar in de discussie eigenlijk nooit met elkaar in
verbinding zijn gebracht. Ten eerste de discussie over de staatkundige
vernieuwing; overigens zeer beperkt uitgelegd in de zin van verande-
ringen in de staatkundige democratie. In de staat is toch meer aan de
hand dan de staatkundige democratie. Ten tweede de reorganisatie van de
rijksdienst.

Het is opvallend dat de eerste beweging, ook na 40 jaar, weinig heeft
opgeleverd. Dat is ook logisch: de Grondwet is moeilijk te wijzigen. De
juiste conclusie hebben we er volgens mij nog nooit uit getrokken: we
zullen het met het huidige staatsbestel moeten doen. Het zou goed zijn
om na te gaan wat die constatering betekent voor ieders functie daarin.
Het tweede spoor is de reorganisatie van de rijksdienst. Ook over de
resultaten daarvan bestaan gemengde gevoelens. Het klinkt misschien
gek, maar die twijfel vormt ook het bestaansrecht van de parlementaire
onderzoekscommissie. Privatisering en verzelfstandiging zijn immers
voortgekomen uit de reorganisatie van de rijksdienst, en niet uit de
staatkundige vernieuwing. Dit impliceert dat een politieke discussie over
de staat — wat moet de Staat wel en wat kan en mag de Staat niet? —
eigenlijk nooit heeft plaatsgevonden. Men heeft die vragen via de
ambtelijk organisatorische weg benaderd. In die discussie over de
reorganisatie van de rijksdienst stonden structuren en niet processen,
financieel beheer en beheersing van de collectieve lastendruk en niet
maatschappelijke doelen, ambtelijke taken en niet politieke verantwoorde-
lijkheden, centraal. Het verklaart, althans voor een gedeelte, de situatie
waarin we nu zitten. Wijzigingen in structuren, financieel beheer en
(ambtelijke) taken hebben immers invloed op de sturing van processen,
het realiseren van maatschappelijke doelen en de inhoud van de politieke
verantwoordelijkheid. Het gevolg is dat de wijze van functioneren van de
democratische rechtsstaat hierdoor is veranderd, zonder dat we ooit
expliciet hebben gediscussieerd over die wijzigingen.

De voorzitter: Vindt u dan dat de discussie over staatkundige
vernieuwing, die volgens u betrekkelijk weinig heeft opgeleverd, anders
had moeten worden gevoerd?

De heer Tjeenk Willink: Die had anders gevoerd kunnen worden. Je kunt
ook zeggen dat de discussie over de reorganisatie van de rijksdienst en
operaties daarna anders gevoerd had moeten worden, namelijk veel
politieker.

De voorzitter: U zegt dat er via de weg van het veranderen van de

organisatie van de rijksdienst impliciet toch een discussie is gevoerd over
staatkundige verandering.
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De heer Tjeenk Willink: Het heeft consequenties gehad en daarover is
nooit expliciet de politieke discussie gevoerd.

De voorzitter: Kunt u nog eens samenvatten wat die consequenties dan
zijn?

De heer Tjeenk Willink: Op die consequenties komen we dadelijk nog,
als we uw schema volgen. Volgens mij is de democratische rechtsstaat
mede door deze operaties verzwakt, terwijl die sterker had moeten
worden om tegenwicht te bieden aan de eigen dynamiek van markten.

De voorzitter: Kunt u een voorbeeld geven van hoe de democratische
rechtsstaat is verzwakt door de ontwikkelingen rondom de rijksdienst
vanaf de jaren tachtig?

De heer Tjeenk Willink: Als je de bepaling van het algemeen belang als
een essentiéle taak van de politiek ziet — dat doen wij volgens mij zoals wij
hier zitten — en niet als een economisch begrip, dan is die essentiéle taak
bij (de gevolgen van) die operaties zwak vervuld. Verzwakking was ook het
gevolg van het afnemen van de inhoudelijke deskundigheid op de
departementen.

De voorzitter: U concentreert zich nu op de veranderingen bij de
rijksdienst en zegt dat de algemene belangen vrij zwak zijn meegewogen.
Ik ga nog even terug naar mijn hoofdvraag: wat waren de motieven voor
die veranderingen?

De heer Tjeenk Willink: Je kunt drie fasen onderscheiden. In de eerste
periode ligt de nadruk op de samenhang in de rijksdienst, als noemer voor
een betere beheersing van de overheidsorganisatie zelf. Daarbij werd
uitgegaan van een aantal veronderstellingen die niet kloppen, in het
bijzonder de veronderstelling dat de overheid een eenheid is. Ik heb in
1982 weleens gezegd: dé rijksdienst bestaat niet. [k heb manmoedige
pogingen gedaan om duidelijk te maken dat die feitelijkheid een kenmerk
is en geen fout.

De voorzitter: Omdat we departementen hebben.

De heer Tjeenk Willink: Ja, en omdat er verschillende aspecten,
verschillende belangen en verschillende visies zijn. Dat is essentieel.
Waarom kiezen we anders eens in de vier jaar? Wat met wat samenhangt,
is ook een keuze. Wat ook miskend werd, is dat samenhang in de
ambtelijke organisatie niet automatisch samenhang bij de burger
betekende. Dat spoor loopt dus begin jaren tachtig dood, zij het dat er zo
nu en dan nog een beroep op wordt gedaan, bijvoorbeeld als departe-
menten moeten worden samengevoegd, naast het veronderstelde
kostenvoordeel.

De tweede fase begint in 1982, 1983. Het is de fase van de grote operaties.
Privatisering is er maar een van. De reorganisatie van de rijksdienst blijft
nog wat doorhobbelen en verder zijn er de decentralisatie, de herover-
weging, de deregulering, de — 2%-operatie. Voor die grote operaties
worden verschillende motieven aangevoerd: de overheid zit burgers en
bedrijven in de weg; de overheid pretendeert te kunnen sturen maar kan
dat maar zeer beperkt; de overheid is inefficiént door de bureaucratie; de
overheid moet goedkoper vanwege de noodzaak het financieringstekort
terug te dringen. Het laatste motief is overheersend. De andere motieven
worden eigenlijk niet geproblematiseerd. Waar staat de overheid burgers
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en bedrijven in de weg? Waar is zij te groot? Waar is er te veel geregeld en
dergelijke? Als je het probleem niet goed definieert, wordt de oplossing
een toevalstreffer.

De voorzitter: U zegt eigenlijk dat de budgettaire problemen bij de
rijksoverheid in de jaren tachtig het belangrijkste motief waren om over te
gaan tot een beleid van privatisering en verzelfstandiging. Er waren ook
andere motieven, maar die waren ondergeschikt. Althans, ze werden niet
geproblematiseerd.

De heer Tjeenk Willink: Dat had wel gemoeten. Het is natuurlijk juist dat
de overheid niet in den brede kan sturen en dat bureaucratie naast
voordelen ook nadelen heeft. Het is wat minder juist dat de overheid te
groot is, als de overheid wordt bezien in beperkte zin: de rijksdienst. De
Nederlandse rijksdienst is nooit extreem groot geweest. Wat bij ons groot
was, waren de «belendende percelen», zoals de als semioverheid
georganiseerde sociale zekerheid. «De overheid is te groot» is altijd
toegespitst op: de departementen zijn te groot en daarop moeten we
beknibbelen. Wat overigens heel vaak voorkomt, is dat een probleem
wordt gedefinieerd als spiegelbeeld van de vooronderstelde oplossing. Er
wordt heel weinig tijd besteed aan de politieke discussie over problemen.
Er wordt heel veel tijd besteed aan de discussie over gepretendeerde
oplossingen, die meestal dus een spiegelbeeld zijn.

De voorzitter: Hoe had het dan gemoeten? De collectieve lastendruk was
erg hoog in die tijd. Dit was een zelfstandige reden om dingen anders te
gaan organiseren en te gaan privatiseren en zelfstandigen. Dat leidt er ook
toe dat overheidsorganisaties efficiénter gaan werken en de bureaucratie
wordt teruggedrongen. U zegt dat er meer aandacht had moeten worden
besteed aan de onderliggende overige motieven. Wat had er moeten
gebeuren?

De heer Tjeenk Willink: Elke operatie heeft haar eigen minister. Er zit
geen samenhangende visie achter; dat kan waarschijnlijk ook niet. De
minister van Financién had moeten nagaan in hoeverre de motieven die
eertijds golden om iets in overheidshanden te brengen, nog steeds van
toepassing waren. Naar mijn weten is dat nooit systematisch gedaan. lk
heb weleens een beetje bozig gezegd, ook in deze Kamer als Kamerlid:
privatisering en verzelfstandiging dienen ertoe om van een probleem af te
komen, niet om een probleem op te lossen.

De voorzitter: Welke problemen?

De heer Tjeenk Willink: Een voorbeeld is het ijkwezen. Het was niet
helemaal duidelijk wat nu eigenlijk precies het probleem was en of dat
niet binnen de overheid kon worden opgelost. Ik heb zelf het voorstel tot
privatisering van het SDUB behandeld. Het was heel helder dat het SDUB
een belangrijke taak had bij de publicatie van overheidsstukken.

De voorzitter: Het gaat om de staatsdrukkerij.

De heer Tjeenk Willink: Die publicatie is essentieel, want als wetten niet
zijn gepubliceerd, kunnen ze niet in werking treden. Mijn stelling is altijd
geweest: goed dat je dat eventueel privatiseert, maar dan moet er een
garantie zijn dat publicatie van wetten en dergelijke niet wordt overge-
laten aan private instellingen, en als dat wel gebeurt alleen met
waarborgen.
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De voorzitter: U zegt dus: als je ertoe besluit, moet je een analyse maken
van waarom diensten of bedrijven ooit in staatshanden zijn gekomen.

De heer Tjeenk Willink: Het kabinet had zelf gezegd dat dit zou moeten.

De voorzitter: Kijkend naar de geschiedenis zien we dat er allerlei typen
staatsbedrijven en overheidsdiensten zijn, die onderling sterk verschillen.
Ook bedrijven als DSM waren in staatshanden, en zijn nu geprivatiseerd.
Daarbij gaat het om economische activiteiten. Bij NS is de situatie heel
anders. Dat is een dienst met een infrastructuur. Welke analyses zijn
daarvan gemaakt? U zei dat er weinig samenhang was in het rijksbeleid.
Hoe is de gang der dingen geweest in de verschillende sectoren?

De heer Tjeenk Willink: Ik heb daarnaar in de afgelopen veertien dagen
onvoldoende precies kunnen kijken. De privatisering was een van de grote
operaties. Aan de verschillende departementen werd de vraag
voorgelegd: wat zou er geprivatiseerd kunnen worden? Vervolgens zijn
daartoe voorstellen gedaan. Twee zaken zijn daarbij onvoldoende belicht.
Ten eerste: wat is eigenlijk het probleem dat moet worden opgelost,
anders dan dat het boekhoudkundig goedkoper lijkt? Ten tweede: wat is
het publieke belang en hoe borg je dat? Door bedrijven of instellingen te
privatiseren of te verzelfstandigen wordt de oriéntatie automatisch
anders. Dat is overigens hier in de Eerste Kamer ook wel gesignaleerd,
bijvoorbeeld bij het wetsvoorstel over het ijkwezen. Als je bedrijven in de
markt zet, is niet langer het publiek belang maar het vinden van klanten en
het maken van winst het doel voor het overleven van het bedrijf; het
publiek belang wordt randvoorwaarde. Dat is ook heel legitiem; zo werkt
de markt. De vraag is wel of wij ons dat altijd goed hebben gerealiseerd.

De voorzitter: In het geval van het ijkwezen is er natuurlijk een algemeen
belang. Het ijkwezen stelt vast wat de maten en gewichten in het land
dienen te zijn. Tegelijkertijd opereert het ijkwezen ook op markten. We
hebben dus organisaties in het leven geroepen die beide tegelijkertijd
doen.

De heer Tjeenk Willink: Dat levert zo zijn eigen problemen op, omdat de
commerciéle activiteiten al gauw meer aandacht krijgen dan de publieke
taken. Het ligt er een beetje aan hoe het is geregeld, maar altijd dreigt het
verwijt: jullie combineren twee dingen en dat is marktverstoring.

De voorzitter: Bent u tegenstander van dat soort hybride organisaties,
die zowel het algemeen belang moeten dienen als op markten actief zijn?

De heer Tjeenk Willink: |k heb er altijd twijfels over gehad. Het kan wel,
maar dan moet je heel goed weten wat je doet en hoe je dan het publieke
belang borgt. In een overheidsdienst is het algemeen belang van tevoren
geborgd omdat dit het doel is. Bij een geprivatiseerde dienst is het
algemeen belang een randvoorwaarde, maar je ziet pas achteraf of
daaraan is voldaan, althans meestentijds. Het toezicht — zeker als dat ook
is verzelfstandigd — is geen garantie dat daarmee vooraf rekening wordt
gehouden.

De voorzitter: Even samenvattend. U hebt gezegd dat in de jaren tachtig
het terugdringen van de collectieve lastendruk bij de overheid een
belangrijk motief was om over te gaan tot privatiseringen en verzelfstandi-
gingen. U hebt ook gezegd dat het belangrijk is om dan algemene
belangen te wegen. U hebt aangegeven dat dit eigenlijk te zwak is
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gebeurd. Overigens bent u daarin niet de enige, want de SER heeft ook
geconstateerd dat publieke belangen bij de aanvang van het denken over
marktwerking niet sterk zijn gewogen. Dit zijn twee constateringen. U zegt:
er waren nog allerlei andere motieven, zoals een efficiéntere overheid en
minder bureaucratie, maar die zijn destijds onvoldoende onderzocht en
gewogen.

Welke rol hebben internationale voorbeelden gespeeld, zoals het
voorbeeld van andere overheden?

De heer Tjeenk Willink: De hele privatiseringsgolf was natuurlijk sterk
Angelsaksisch geinspireerd. Overigens was het in de Verenigde Staten en
Groot-Brittannié veel ideologischer geladen dan hier. Hier werd het
aangegrepen als redding voor een staat die een benarde staat was
geworden na de ontzuiling.

De voorzitter: Waarom «benard»?

De heer Tjeenk Willink: «<Benard» omdat er allerlei taken op die staat
afkwamen die de staat eigenlijk nooit had verricht. We hadden ervoor
kunnen kiezen om de staat daarvoor geschikt te maken. Dat hebben we
niet gedaan.

De voorzitter: Het blijft nog een beetje abstract. U spreekt over «taken
die de staat had moeten verrichten». Wat bedoelt u?

De heer Tjeenk Willink: Heel veel publieke taken zijn oorspronkelijk niet
door de staat geinitieerd en georganiseerd, maar door het maatschap-
pelijk middenveld. Dat maatschappelijk middenveld werd niet alleen
financieel steeds afhankelijker van de staat; de staat werd ook steeds meer
de kwaliteitsbewaker van dat soort diensten.

De voorzitter: U doelt dan bijvoorbeeld op ziekenhuizen die een
particuliere oorsprong hebben.

De heer Tjeenk Willink: Bijvoorbeeld, maar ook de sociale zekerheid. Je
kunt ervoor kiezen om te zeggen: dat hoort bij de staat, want het is een
publiek belang. Je kunt ook zeggen: het is nooit zo geweest, we vinden
een andere oplossing.

Er zijn nog twee punten die ik wil noemen in het kader van deze ontwikke-
lingen en motieven. Ten eerste de splitsing van beleid en uitvoering.

De voorzitter: Daar komen we dadelijk nog over te spreken.

De heer Tjeenk Willink: Ten tweede volgt na de fase van privatisering en
verzelfstandiging de derde fase van marktwerking en privatisering. Het is
interessant om te zien dat Nederland daarin vaak verder ging dan Europa
voorstelde. Daar is wel een verklaring voor. Zoals wij allen weten, dwingt
Europa helemaal niet tot privatisering; het wordt aan de staten zelf
overgelaten. Wij hadden nu eenmaal al tot privatisering besloten.
Vervolgens diende Europa ook hierbij als alibi om op die weg door te
gaan.

De voorzitter: Dit wil ik nog even met u doornemen. U zegt: wij waren in
de jaren tachtig al bezig met een beleid gericht op privatisering en
verzelfstandiging. Dit hangt samen met de financiéle positie van de
overheid. Daarnaast ontwikkelt Europa zich en worden er richtlijnen
betreffende de interne markt uitgevaardigd. Wilt u nog eens toelichten
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wat u daarover zojuist zei? U zei dat wij in bepaalde opzichten verder zijn
gegaan. Wat bedoelt u daarmee?

De heer Tjeenk Willink: Neem de energiebedrijven. Brussel dwingt
helemaal niet tot privatisering van energiebedrijven. Hetzelfde geldt in
zekere zin voor KPN. Er is geen dwang, maar als je het hebt gedaan, zijn er
wel strenge markteisen. Naarmate de markt wordt geliberaliseerd,
stapsgewijs, mag je die niet verstoren.

De voorzitter: Brussel wil Europese markten.

De heer Tjeenk Willink: Ja, maar Brussel zegt niet: u zult dat niet met
publieke diensten doen. De achtergrond van de keuze voor liberalisering
in Nederland was volgens mij dat de bedrijven hoopten daarmee een
sterkere positie te krijgen op de Europese markt die zou ontstaan. Een
bizar effect was overigens dat de burgers eerst werd voorgehouden dat
het door concurrentie beter en goedkoper zou worden, en dat vervolgens
tegen die burgers werd gezegd dat voor de marktpositie concentratie
absoluut vereist was. Je moet je altijd bewust zijn van de verschillende
signalen die je aan de burger afgeeft. De burger is overigens nooit
gevraagd naar zijn opvatting over privatisering van publieke diensten.

De voorzitter: De gedachte was dus dat grote, sterke bedrijven op de
Europese markt zouden gaan opereren en dat ze tegelijkertijd goedkopere
en efficiéntere diensten zouden leveren aan burgers, aan afnemers.

De heer Tjeenk Willink: Oorspronkelijk was de gedachte dat daarvoor
concurrentie nodig was. Later was de gedachte dat concentratie daarvoor
nodig was, met als gevolg dat een aantal van die energieproductiebe-
drijven nu in handen is van ongesplitste buitenlandse energiebedrijven,
waarvan één een staatsbedrijf is. Dat is toch een interessante consta-
tering.

De voorzitter: Dat zijn de ontwikkelingen in de energiesector. U zegt: dat
er een Europese markt moest ontstaan, was naast het verminderen van de
eigen budgettaire problemen een motief van de overheid voor privati-
sering. Het ging om het scheppen van markten waarop Nederlandse
bedrijven die voorheen in overheidshanden waren, een grote rol konden
gaan spelen.

De heer Tjeenk Willink: De vraag is of dit een motief was van de
overheid, of een motief van de geprivatiseerde bedrijven, waarin de
overheid vrij automatisch is meegegaan omdat zij geen tegenwicht bood.

De voorzitter: Maar voordat die bedrijven werden geprivatiseerd, waren
ze in overheidshanden.

De heer Tjeenk Willink: Jawel, maar KPN was al geprivatiseerd en
daarna kwam de liberalisatie van de Europese markten. Wij zaten dus al
op dat spoor. De eigen dynamiek van privatisering en markten krijgt
vervolgens greep op het proces. Als overheid kun je dan twee dingen
zeggen: «ho even» of «dat komt ons prima uit en daarop passen we de
wetgeving aan».

De voorzitter: Dadelijk zal de gedachtewisseling worden voortgezet door

de heer Vliegenthart. Ik heb op dit punt nog één afsluitende vraag. We
hebben de motieven verkend en een discussie gehad over het creéren van
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markten. De overheid had het idee dat de tucht van de markt, in de zin van
kostenreductie en efficiénter werken, goed zou kunnen zijn voor de
overheidsorganisatie zelf. Het gaat dan om prikkels. Kunt u daaraan nog
een aantal afsluitende woorden wijden? Dan gaan we daarna over naar
een volgend hoofdstuk.

De heer Tjeenk Willink: Bedoelt u de splitsing van beleid en uitvoering?

De voorzitter: Nee, ik bedoel dat destijds de gedachte werd geuit dat
overheidsorganisaties lui en inefficiént waren geworden en dat het
daarom goed voor ze zou zijn om de tucht van de markt te voelen.

De heer Tjeenk Willink: U bedoelt het meer bedrijfsmatig denken binnen
de overheid zelf. Daar heb ik me altijd met hand en tand tegen verzet. De
consequenties — daar zullen we nog op komen — waren voorspelbaar:
meer bureaucratie. Het verwaarloost namelijk de eigen kenmerken van de
staat. Arthur Docters van Leeuwen heeft weleens gezegd dat het verschil
tussen een ambtenaar onder Pinochet en in een democratische rechts-
staat niet zit in de effectiviteit en efficiency: onder Pinochet was dat
uitstekend geregeld. Het verschil zit in rechtsgelijkheid en rechtszekerheid,
democratische legitimatie en publieke verantwoording. Die drie punten
mogen niet uit balans raken, anders tast je de democratische rechtsstaat
aan.

De voorzitter: Arjan Vliegenthart zal nu het gesprek voortzetten over de
werking van de publieke dienst, van de rijksoverheid.

De heer Vliegenthart: Dank u, voorzitter. Mijnheer Tjeenk Willink, met uw
permissie wil ik graag verder met u spreken over een thema dat u al hebt
aangestipt: de scheiding tussen beleid en uitvoering. Dit was een
belangrijk adagium achter veel van de processen die we onderzoeken.
Hoe beoordeelt u deze vorm van public management?

De heer Tjeenk Willink: Ik heb daar altijd een dubbel gevoel over gehad.
Ik zal dat toelichten. In 1985 heb ik als regeringscommissaris reorganisatie
rijksdienst een jaarbericht uitgebracht. De voornaamste boodschap was:
de afstand tussen «Den Haag» en de wereld waarin burgers leven en
uitvoerders van het beleid hun werk moeten doen, is te groot geworden.
De consequentie daarvan is dat je als politiek meer aandacht moet
besteden aan de uitvoering en de effecten van het beleid. Dat is ook
logisch, want situaties zijn complex en wijzigen zich snel, zodat je niet
alles van tevoren kunt voorzien, voorspellen en in wetten kunt neerleggen.
De vraag of beleid slaagt, krijgt vorm in de uitvoering. De boodschap was:
het parlement moet jaarlijks op van tevoren aangegeven beleidsterreinen
nagaan wat de effecten zijn, wat de investeringen zijn geweest en hoe het
functioneert.

De heer Vliegenthart: In 1985 was de afstand dus te groot geworden.
Wat waren de redenen daarvoor?

De heer Tjeenk Willink: Het accent komt in de praktijk steeds meer te
liggen bij de uitvoering, terwijl Den Haag altijd zeer geconcentreerd is
geweest op de beleidsbepaling. Dit is ook de reden waarom vaak
verandering op verandering wordt gestapeld. Een verandering is nog niet
uitgewerkt of de volgende verandering komt er alweer aan.

Mijn dubbele gevoel zit in wat er gebeurde. Het jaarbericht 1985 werd op
zichzelf goed ontvangen, maar het had geen enkel effect. Integendeel, in
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de jaren nadien ging men over tot de verzelfstandiging van de uitvoering.
Daar zat een drietal redenen achter.

Ten eerste: door de uitvoering op afstand te zetten zouden regering en
parlement zich volledig kunnen concentreren op hun taak: het maken van
beleid. Men zou niet meer gestoord worden door allerlei uitvoeringspro-
blemen en -incidenten. Ten tweede zou de departementale organisatie
hierdoor kleiner worden. Ten derde zou daardoor de samenhang tussen
de departementen beter worden. Mijn constatering bleef staan dat je als
politiek wel aandacht moet hebben voor de uitvoering.

De splitsing heeft een aantal consequenties gehad, onder andere het
teruglopen van de deskundigheid binnen departementen en de feeling
voor de uitvoering. Wat naar mijn weten nooit is onderzocht, is wat die
splitsing betekend heeft voor de onderlinge machtsverhouding tussen de
departementen in Den Haag. Zo is er in het verleden vele keren gepleit
voor samenvoeging van Landbouw en EZ. Dat lukte nooit. Ik acht het niet
uitgesloten — dit is puur een hypothese — dat de samenvoeging van
Landbouw en EZ nu wel kon worden gerealiseerd door deze ontwikkeling.
Landbouw was vroeger sterk door de koppeling van voorlichting,
uitvoering en beleid, maar die koppeling verdween. Je ziet min of meer
hetzelfde — maar dit is een zijpad — bij de adviescolleges. Daar is een knip
aangebracht tussen deskundigen en belanghebbenden en vervolgens
hebben we adviescolleges samengevoegd. Dat betekent dat de positie van
die adviescolleges drastisch is teruggelopen.

De heer Vliegenthart: Midden jaren tachtig rapporteerde u over die
scheiding tussen beleid en uitvoering, maar daarna is die scheiding dus
eigenlijk nog sterker geworden. Lagen er midden jaren tachtig alterna-
tieven op tafel voor het versterken van de scheiding tussen beleid en
uitvoering? Zo ja, welke?

De heer Tjeenk Willink: Ik denk niet dat die er lagen. Dit was nu eenmaal
de trend, in de slipstream van het uitplaatsen van taken. Bij mijn weten
zijn er niet echt alternatieven overwogen. Behalve dan mijn eigen spoor
dat ik met vrij veel vasthoudendheid ben blijven volgen door te zeggen:
pas op. Verzelfstandiging zou overigens hebben kunnen dienen om de
afstand te verkleinen, als de positie van de uitvoerende diensten sterker
was geworden en ze zich daardoor bij de beleidsvormers beter hadden
kunnen later horen. Dat is niet gebeurd. Dit heeft te maken met het feit dat
politici, ook het parlement, altijd erg gefocust zijn op de beleidsvorming
en veel minder op het systematisch nagaan van de resultaten van beleid.

De heer Vliegenthart: Kunnen we zeggen dat de consequenties van die
scheiding midden jaren tachtig onvoldoende doordacht werden, onvol-
doende werden geadresseerd?

De heer Tjeenk Willink: Gelet op mijn eigen analyse zal mijn antwoord
niet verbazen: ja. Anderen kunnen daar natuurlijk anders over denken.

De heer Vliegenthart: Ik ben benieuwd naar uw mening.

Ik wil het met u ook nog even hebben over de efficiéntie van de dienstver-
lening. Een van de argumenten was dat die efficiénter is geworden. Hoe
beoordeelt u dat proces?

De heer Tjeenk Willink: Het is moeilijk om daarop een algemeen

antwoord te geven. Als dé overheid of dé rijksdienst niet bestaat, is het
heel lastig om algemene uitspraken te doen over wat wel of niet effici-
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énter is geworden. Ik weet daar onvoldoende van en heb daarnaar
onvoldoende onderzoek gedaan.

De heer Vliegenthart: Hoe is het gesteld met de toezicht- en verantwoor-
dingsrelaties tussen de beleidsmakende departementen in Den Haag en
de uitvoeringsorganisaties?

De heer Tjeenk Willink: Dat is natuurlijk een eeuwig probleem, waarbij ik
even een stapje terug moet zetten. Het gaat bij toezicht en controle om
evenwicht en tegenwicht, zoals in het hele staatsbestel. We zijn dat een
beetje kwijt. Er moeten evenwicht en tegenwicht zijn tussen staat en
maatschappij, en binnen de staat tussen de staatsmachten. In mijn optiek
zijn niet de privatisering en de verzelfstandiging zelf een probleem, maar
wel het feit dat de staat te zwak was om tegenwicht te bieden.

De heer Vliegenthart: Kunt u daarvan een voorbeeld geven?

De heer Tjeenk Willink: We hebben het net gehad over het verder gaan
van de privatisering dan Brussel nodig achtte, bijvoorbeeld in de
energiesector. Die zwakheid van de staat heeft eigenlijk altijd bestaan. We
gingen uit van een sterke en grote staat, terwijl de Nederlandse Staat, in
tegenstelling tot bijvoorbeeld Frankrijk, nooit een extreem sterke positie
heeft gehad. De kracht van de Nederlandse Staat bestond uit de veran-
kering in het maatschappelijk middenveld en een sterk lokaal bestuur. Het
lokaal bestuur krijgt ook steeds meer te maken met een staat die overal
greep op wil hebben, maar dat ter zijde. Het maatschappelijk middenveld
begon eind jaren zestig/begin jaren zeventig af te brokkelen. Daardoor
kwamen een aantal dingen op de staat af, terwijl die niet wist wat
daarmee te doen. Dit was een van de redenen om te privatiseren en te
verzelfstandigen. Een van de redenen waarom dit in Nederland verder is
gegaan dan in andere landen, zit in het gebrek aan tegenwicht en in — dit
is een politiek-culturele hypothese — de gedachte dat je door privatisering
en verzelfstandiging als het ware een nieuw soort maatschappelijk
middenveld zou creéren, weliswaar marktgeoriénteerd. Het maatschap-
pelijk middenveld kon een krachtig tegenwicht tegen de staat bieden
doordat het een eigen achterban had. Je kunt wel proberen een nieuw
middenveld te creéren — hoewel de marktoriéntatie een beetje wringt —
maar als dat geen achterban heeft, blijft het een beetje zweven. Onze
mindset is helemaal niet gericht op: de overheid moet dit en de overheid
moet dat. Wij zijn gericht op de vraag: wie kan dat doen in het publiek
belang?

De heer Vliegenthart: U spreekt al een aantal keer over een zwakke staat.
Waarin komt dat tot uiting?

De heer Tjeenk Willink: Allereerst doordat de eigen kenmerken van de
staat worden verwaarloosd. Een staat die steeds meer zegt bedrijfsmatig
te moeten werken, is niet het meest geschikt om tegenwicht te bieden aan
bedrijven in de markt, die namelijk op dezelfde manier proberen te
werken.

Een eerste eigen kenmerk van de staat is het algemeen belang als politiek
begrip. De voornaamste functie van de politiek is het (tijdig) afwegen van
het algemeen belang. Dat kun je alleen doen als je een bepaalde visie hebt
op de staat en de rol van de overheid daarin. Die visies zijn vervaagd; de
verschillen zijn verneveld.

Het tweede kenmerk is dat je om het algemeen belang te kunnen
afwegen, de beschikking moet hebben over deskundige ambtenaren. Een
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van de gevolgen van de privatisering en verzelfstandiging is dat de
inhoudelijke deskundigheid op de departementen rap is afgebouwd. Dan
gaat het om zowel inhoudelijke kennis als systeemkennis. Systeemkennis
betekent: weten hoe de democratische rechtsstaat werkt, maar ook kennis
hebben van markten waaraan je een publieke taak hebt uitbesteed. Die
markten kennen een eigen dynamiek. Die kennis was er niet. Maar ook de
inhoudelijke kennis is teruggelopen. Ook dit kenmerk van de staat is dus
niet sterker geworden maar zwakker.

Het derde kenmerk van de democratische rechtsstaat wordt gevormd door
de instituties. Het algemeen belang is geen vaststaand begrip. Het moet
elke keer opnieuw worden bepaald door politieke partijen. Dit moet
gebeuren volgens de regels van het democratisch proces. In het functio-
neren van de staat en het bewaken van de beginselen van de democra-
tische rechtsstaat spelen instituties een belangrijke rol. Die instituties
liggen echter steeds meer onder vuur. Vanuit het parlement worden ze
steeds meer in organisatorische mallen geperst. Het is interessant om te
zien dat zo ongeveer alle voorstellen over de rechterlijke macht in wezen
zijn gebaseerd op organisatorische uitgangspunten. Sinds de jaren tachtig
is eigenlijk nooit meer echt fundamenteel gediscussieerd over wat de
rechterlijke functie inhoudt in een wereld die volstrekt is verschoven,
zowel binnen de staat als in de verhouding tussen staat en maatschappij.
Als vice-president had ik daar ook last van in het licht van de discussie of
de bestuursrechtspraak en de gewone rechtspraak samen moeten worden
gevoegd. Dat voorstel gaat uit van de gedachte: rechtspraak is recht-
spraak, en het is (dus) efficiénter om het allemaal bij elkaar te doen. Als je
dat vindt, geef je blijk niet meer na te denken over de functie van de
rechter, laat staan over de functie van de bestuursrechter, laat staan over
de functie van de politiek. Er is een essentieel onderscheid tussen het
bestuursrecht en het normale recht. Ook instituties zijn dus zwakker
geworden.

Het vierde kenmerk is burgerschap, dat in Nederland collectief altijd sterk
was. Het maatschappelijk middenveld is echter afgebrokkeld. Individueel
was het burgerschap altijd zwak. Nederland heeft altijd gesproken over
«onderdanen» en is gaan spreken over «cliénten» en «klanten». Er is nooit
nagedacht over wat het individuele burgerschap betekent, anders dan het
recht op vrije meningsuiting. Er is echter een ander «burgerschap»,
namelijk burgers die deelnemen aan het meebepalen van het publieke
belang; niet vanuit hun eigenbelang, maar als publiek ambt. Ook dit
vierde kenmerk is dus zwak.

De vier essentiéle kenmerken van de democratische rechtsstaat zijn dus
verzwakt, mede door de ontwikkeling van privatisering, verzelfstandiging
en bedrijfsmatig denken. Het tegenwicht tegen marktwerking is daardoor
onvoldoende geweest. Laat ik gelijk een misverstand wegnemen. Er wordt
vaak gedacht dat ik tegen marktwerking en privatisering ben, maar daar
ben ik helemaal niet tegen. Ik ben wel tegen een aantal van de premissen,
op grond waarvan men ervan uitgaat dat de allocatie door de markt
automatisch beter is en automatisch het algemeen belang oplevert. Dat
geloof ik niet. Ik ben niet tegen marktwerking, bedrijven of privatisering; ik
ben alleen voor de democratische rechtsstaat.

De heer Vliegenthart: Dat waren mijn vragen.

De voorzitter: Dank, mijnheer Vliegenthart. Mijnheer Tjeenk Willink, ik
heb nog één vraag op dit terrein. U sprak over de scheiding tussen
beleidsbepaling en -uitvoering. De uitvoering hebben wij belegd bij een
aantal organisaties die we extern hebben verzelfstandigd en zo op afstand
van de overheid hebben geplaatst. U liet zojuist vallen of het nog maar de
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vraag is of dit heeft geleid tot betere diensten. Kunt u dat nog toelichten?
Kunt u dat kwalificeren?

De heer Tjeenk Willink: |k vind het heel lastig om daarover een
algemeen oordeel te geven.

De voorzitter: Dat zoeken wij wel.

De heer Tjeenk Willink: |k zie dat die uitvoerende diensten steeds weer
worden geconfronteerd met nieuwe wijzigingen en met een grote
overmaat aan regelgeving en toezicht, verantwoording en controle. Het
ontstaan van die brede tussenlaag is overigens een onbedoeld effect van
al deze grote operaties. De uitvoerders, die zogenaamd zelfstandig zijn,
hebben daar extreem veel last van, waardoor hun eigen professionaliteit
wordt aangetast.

De voorzitter: Dat is het punt dat u net maakte: het heeft evengoed
bureaucratie, toezicht en regels opgeleverd. Dan sluiten we dit hoofdstuk
af. Ik geef nu het woord aan collega Vos, die met u een gedachtewisseling
zal hebben over de kwaliteit van wetgeving. Het gaat om de wetgevings-
trajecten die gepaard zijn gegaan met privatisering dan wel verzelfstan-
diging.

Mevrouw Vos: Voorzitter, hartelijk dank. Mijnheer Tjeenk Willink, het is
heel prettig om hier met u zo te kunnen spreken over deze uitermate
belangwekkende onderwerpen. Bij mijn vragen over wetgeving zou ik
graag even de verbinding willen leggen met wat u net schetst. U schetst
het beeld dat er vanaf de jaren zestig, zeventig al een tendens is om veel
meer taken onder te brengen bij private partijen en marktwerking een
grote rol te geven. U zei tegelijkertijd dat de kracht van de Nederlandse
staat is overschat: Nederland had geen sterke maar een zwakke staat. Ik
zie u bevestigend knikken. Ik heb u ook horen zeggen: er is onvoldoende
erkend dat de staat een heel eigen rol heeft die niet overgenomen kan
worden door marktpartijen, omdat de staat de hoeder is van de democra-
tische rechtsorde. Heb ik dat goed begrepen?

De heer Tjeenk Willink: Ja, en daar wordt het algemeen belang bepaald.
Een essentieel kenmerk van de democratische rechtsstaat is dat de
politiek bepaalt wat het algemeen belang inhoudt. Dat kun je nu eenmaal
niet privatiseren. Het toezicht kun je ook niet uitplaatsen. Van die notie is
de politiek zich te weinig bewust. Dat levert allerlei problemen op, want
uiteindelijk komt het natuurlijk toch in het politieke debat en bij de
verantwoordelijke minister terecht. «lk ga er niet over, maar ik zal kijken
wat ik eraan kan doen», is dan zo ongeveer de standaardzin. Voor de
burgers is dat nogal onbevredigend. Zij gaan ervan uit dat ze kiezen voor
politici die het algemeen belang bepalen en dat dit algemeen belang zo is
geborgd.

Mevrouw Vos: Dat is heel helder. Hoor ik u nu ook zeggen: toezicht kun je
niet uitplaatsen, dat moet altijd een onderdeel zijn van de staat, van de
overheid?

De heer Tjeenk Willink: Het toezicht op de vraag of markten verstoord
zijn, kun je uitplaatsen. Het toezicht op het algemeen belang houdt
uiteindelijk een politiek oordeel in. De vraag is of je dat moet uitplaatsen;
alles kan. Ik herinner me een advies van de Raad van State over de
verzelfstandiging van de NMa. Daarover heeft de Raad van State met
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zoveel woorden gezegd: het gaat helemaal niet om het toepassen van
technische criteria, maar om een beleidsbeoordeling; zolang we daarover
onvoldoende zekerheid hebben, moet je het maar niet doen. Uiteraard is
het wel gebeurd, maar die redenering van de Raad was zuiver. Zoals de
redenering van de Raad van State bij zbo's ook altijd zuiver is geweest:
weet goed dat er een verschil is tussen de leer die wil dat door middel van
zbo’s de minister op afstand wordt gezet, en de politieke praktijk waarin
de minister op elk incident wordt aangesproken.

Mevrouw Vos: U zegt dus in feite: die beoordeling van het algemeen
belang, en daarmee de beoordeling van het beleid, blijft hoe dan ook in de
kern een zaak van de staat. Is het mogelijk om die zaken via wetgeving
zodanig te regelen dat het algemeen belang en de rol van de staat wel op
een goede wijze zijn geborgd?

De heer Tjeenk Willink: Er is wel geprobeerd om — die vraag komt om de
zoveel jaar terug — een soort kaderwet te maken voor geprivatiseerde
bedrijven, zoals we hebben gedaan bij de zbo’s. Ik heb daar altijd mijn
aarzelingen over gehad. Natuurlijk moet juridisch worden vastgelegd wat
de mogelijkheden en grenzen zijn. Veel belangrijker dan de juridische
regeling is de vraag: wat willen we eigenlijk, hoe doen we dat en wie doet
wat op welk moment? Het is als het ware het verschil tussen — zoals we
dat bij de Raad van State noemen — de beleidsanalytische en de juridische
toets. Je kunt je concentreren op: leg het in een wet vast, dan is het wel
goed. Als daaraan voorafgaand echter geen discussie heeft plaatsge-
vonden over «wat willen we nu precies?», heeft dat echter weinig zin. De
commissie-Kohnstamm heeft een prachtig, heel helder rapport uitge-
bracht over zbo's, waarin de ministeriéle verantwoordelijkheid voorop-
staat. De instelling van zbo’s zou je volgens de commissie tot één
argument, namelijk het belang van onafhankelijke uitvoering, moeten
beperken; laat de twee andere argumenten maar zitten. Het kabinet zegt:
dat is een mooie, principiéle lijn als uitgangspunt voor de politieke
discussie. Alleen had die politieke discussie al plaatsgevonden. Aan het
rapport is ook geen uitvoering gegeven. Dat zou veel te kostbaar zijn
geweest, want dat zou allerlei consequenties hebben gehad voor de
departementale organisaties. Dit voorbeeld toont aan hoe het vaak gaat:
er zijn zbo’s en die moeten we wettelijk inkaderen. De principiéle vragen

— wat willen we er precies mee, hoe zit het met de ministeriéle verant-
woordelijkheid en welke bevoegdheden heb je? — zijn dan echter niet meer
aan de orde. Misschien kan dat ook niet anders, omdat je al doende leert.
Dan is het echter des te meer van belang dat er politieke controle is op de
uitvoering en dat de bereidheid bestaat om het beleid te wijzigen.

Mevrouw Vos: Via wetgeving regel je uiteindelijk een aantal juridisch
zaken, maar als je daarvoor niet de principiéle vragen hebt beantwoord
wat je wilt, wie verantwoordelijk is en hoe je het regelt, los je de
problemen niet op en herstel je de systeemfouten niet. Dat is toch wat u
zegt?

De heer Tjeenk Willink: Je kunt een juridisch gezien fantastische wet
hebben, die volstrekt ineffectief is; dat weten we allemaal.

Mevrouw Vos: Is het mogelijk om een wet te maken die wel effectief is?

De heer Tjeenk Willink: Natuurlijk.
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Mevrouw Vos: Hadden we via kwalitatief goede wetgeving een aantal van
de problemen die u schetst, kunnen tackelen? Had bijvoorbeeld de
Kaderwet zbo’s beter kunnen zijn?

De heer Tjeenk Willink: Ik denk dat de wet toen het beste was wat we
konden bedenken, als je alleen uitgaat van de juridische benadering. Bij
het spreken over kwaliteit van wetgeving, moet je je er overigens van
bewust zijn dat «kwaliteit» een saldobegrip is. Eisen en verwachtingen
staan tegenover resultaten en effecten. Een wet heeft bovendien altijd
verschillende functies. Bij het beoordelen van de kwaliteit van een wet
moet je daarom altijd nagaan welke functie(s) die wet moet dienen.
Omdat een wet altijd verschillende functies heeft en ontwikkelingen altijd
anders verlopen dan men zich bij het opstellen van een wet heeft
voorgesteld, zijn wetsevaluatie en het beschouwen van politieke effecten
erg belangrijk. We willen altijd een perfecte wet en spijkeren daarom alles
dicht. Als bijvoorbeeld een wet geldt voor gemeenten, moet die gelden
voor alle gemeenten. Is het misschien mogelijk om iets minder absoluut
bezig te zijn, en al naar gelang de praktijk zich ontwikkelt regelgeving aan
te passen? Dat is de voornaamste vraag.

Mevrouw Vos: Vindt u dat het evalueren van wetgeving, het beoordelen
of beoogde effecten worden bereikt, in Nederland goed gebeurt?

De heer Tjeenk Willink: Er vinden op zichzelf veel wetsevaluaties plaats.
Waar ik over twijfel, is of daarover politiek debat plaatsvindt. Ik heb niks
aan wetsevaluaties als die niet daar terechtkomen waar uiteindelijk wordt
bepaald wat het algemeen belang is: bij de wetgever. Als de belang-
stelling er daar niet is, heb je weliswaar lippendienst bewezen aan het
belang van evaluatie — we hebben toch geévalueerd? — maar verandert er
niets. Je moet zo'n evaluatie ook fileren. Vaak staat in evaluaties heel
suave, heel gematigd, een aantal kritiekpunten. Vervolgens worden die
door het departement voor het kabinetsstandpunt nog wat afgezwakt en
wordt dat standpunt in het parlement aanvaard, terwijl iedereen zou
kunnen weten dat er nog een aantal knelpunten onder liggen. Een
evaluatie biedt een kapstok om die te bespreken.

Mevrouw Ves: [k wil hierop zo nog even verder met u doorgaan in het
licht van de kwaliteit van de parlementaire besluitvorming. Ik wil eerst nog
even terug naar de wetgeving. Wat zijn naar uw idee de criteria waaraan
een goede wet moet voldoen, in het kader van privatisering en verzelf-
standiging? U hebt al gewezen op de ruimte voor evaluatie en de ruimte
om zaken aan te passen. Wat zijn andere belangrijke criteria waaraan
wetgeving zou moeten voldoen?

De heer Tjeenk Willink: Het klinkt misschien gek, maar ik vind het
buitengewoon lastig om dat in zijn algemeenheid aan te geven.

Mevrouw Vos: Misschien kunt u een voorbeeld geven.

De heer Tjeenk Willink: Het gaat toch om de vraag wat je wilt. Ik heb
weleens het idee gehad dat we ons te weinig hebben gerealiseerd dat
wetten die het privatiseren of uitplaatsen van eertijds publieke taken
regelen, een ander karakter hebben dan een regeling onder ministeriéle
verantwoordelijkheid. Zo'n wet heeft een ordenend karakter. Je kunt
proberen om die ordening zo goed mogelijk vast te leggen, maar
vervolgens heb je geen greep op de motieven waarmee van die ordening
gebruik wordt gemaakt.
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Ik kan wel een lijstje geven met aanbevelingen, maar we hebben al de
Aanwijzingen voor de regelgeving. Als we die allemaal volgen, zijn we
allemaal gelukkig en hebben we een perfecte wet. Het gaat mij echter
steeds om de achterliggende vraag: hebben we ons dat voldoende
gerealiseerd?

Mevrouw Vos: Voldoet de wetgeving tot nu toe op het terrein van
verzelfstandiging en privatisering aan de vereisten, de zaken die u nu
schetst?

De heer Tjeenk Willink: Juridisch gesproken is het, ook in het licht van
de adviezen van de Raad van State, vaak heel behoorlijk. Het gaat echter
vaak ook om de motivering: waarom doet u dit?

Mevrouw Vos: En die motivering vindt u vaak onvoldoende?

De heer Tjeenk Willink: In de jaren tachtig is de Raad van State nog
weinig kritisch. Bij privatisering en verzelfstandiging gaat het dan vooral
om de rechtspositie van het personeel. Later wordt de Raad van State
kritischer, bij het toetsen aan de Aanwijzingen inzake zbo's en de
Kaderwet zbo’s. De Raad van State wordt nog kritischer — er zijn daarbij
verschillen tussen beleidsterreinen — bij de liberalisering en de markt-
werking. Regelmatig wordt dan de vraag gesteld: is het publiek belang
voldoende in ogenschouw genomen en zijn de voorwaarden voor
marktwerking aanwezig? De Raad van State spreekt zich nooit uit over de
gemaakte keuze, wel of geen marktwerking bijvoorbeeld, want dat is een
politieke keuze. Als je echter de keuze voor marktwerking maakt, moeten
de voorwaarden voor marktwerking aanwezig zijn. Ik herinner me dat we
in 2004 over het zorgstelsel hebben gezegd: dreigt niet het gevaar van
bureaucratisch gesimuleerde marktwerking?

Mevrouw Vos: Kunt u nader toelichten waarom u dat oordeel velde?

De heer Tjeenk Willink: Een aantal voorwaarden voor marktwerking
waren niet gerealiseerd. Bovendien was vaak niet helemaal duidelijk over
welke markt het eigenlijk ging.

Mevrouw Vos: Welke voorwaarden waren niet gerealiseerd?

De heer Tjeenk Willink: Het gaat om kwesties als voldoende aanbieders
op en gemakkelijke toegang tot een markt. Er moeten ook vragers zijn die
bereid en in staat zijn om van het wisselende aanbod gebruik te maken.
Het Centraal Planbureau heeft daarover in 2003 een mooi rapport
geschreven, met een stuk of drie, vier voorwaarden voor marktwerking.
Dat kun je langs een aantal van die wetsvoorstellen leggen. Er werd dan
gezegd: die voorwaarden zijn er nog niet, maar ze komen eraan.

Mevrouw Vos: En is aan die voorwaarden voldaan?

De heer Tjeenk Willink: U weet zelf beter dan ik hoe we permanent
worstelen met de vraag hoever we daarin kunnen gaan bij de volksge-
zondheid. Het is ook lastig. Alles wat ik hier zeg, is met het besef

— misschien meer dan bij andere beleidsterreinen — van hoe complex het
geheel is, ook omdat de belanghebbenden en de markt steeds wisselen.
Degene die in het ene geval marktpartij is, is in een volgend geval
bondgenoot. Dat wisselt permanent.
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Mevrouw Vos: Was het naar uw idee wel degelijk mogelijk om in de
zorgsector die marktwerking door te voeren en te voldoen aan de
randvoorwaarden zoals u die nu schetst?

De heer Tjeenk Willink: Dat vind ik nou lastig. Het is altijd een gemengd
systeem: privaat met publieke elementen of publiek met private
elementen. Het gaat om de mengverhouding. Ik weet werkelijk te weinig
van de volksgezondheid af om te kunnen zeggen dat we nu op het
optimum zitten of naar het optimum koersen.

Mevrouw Veos: U zei net: we waren vaak kritisch en dat zat meer in de
verwoorde motieven. Dan ging het om: is het publiek belang voldoende in
ogenschouw genomen en zijn de voorwaarden om tot marktwerking over
te gaan voldoende aanwezig? In hoeverre hebben de departementen en
het parlement rekening gehouden met deze kritiek?

De heer Tjeenk Willink: Daarvoor zou ik alle adviezen, nadere rapporten
en parlementaire behandelingen moeten lezen. In zijn algemeenheid
worden de wetstechnische opmerkingen uit de adviezen van de Raad van
State met graagte ontvangen en gevolgd. De juridische opmerkingen
worden meestal gevolgd. Bij de beleidsanalytische opmerkingen — wat is
het probleem eigenlijk en is de voorgestelde oplossing uitvoerbaar en
handhaafbaar? - is het beeld mild gezegd wisselend. Het hangt overigens
erg af van of iets is afgesproken in het regeerakkoord. Als dat is gebeurd,
ben je als Raad van State te laat.

Mevrouw Vos: Waarom ben je als Raad van State dan te laat?

De heer Tjeenk Willink: Omdat er dan al een politieke overeenkomst is
gesloten over wat men gaat doen, waaraan de meerderheid zich heeft
gebonden.

Mevrouw Vos: Uw ervaring is dat in die situaties opvattingen van de Raad
van State niet meer voluit tot discussie leiden?

De heer Tjeenk Willink: We vinden het als Raad van State vervelend

— daarover maken we altijd een opmerking — als er alleen wordt verwezen
naar het regeerakkoord. Dan zeggen we: dat is onvoldoende, wilt u
aangeven wat het probleem is dat u wilde oplossen en waarom u deze
oplossing hebt gekozen? Dat gebeurt dan soms wel, soms niet. In de
Tweede Kamer citeert vervolgens elke partij in het debat het deel van het
advies dat haar goed uitkomt. Dat is ieders goed recht. In de Eerste Kamer
wordt in mijn waarneming altijd iets nauwkeuriger naar het advies van de
Raad van State gekeken dan in de Tweede Kamer gebruikelijk is, naar
zowel de beleidsanalytische als de juridische toets. Ook de Tweede Kamer
besteedt er aandacht aan, maar je moet rekening houden met de politieke
werkelijkheid. De Raad van State vindt het vervelend als er niet wordt
ingegaan op aangedragen argumenten. Dat we als Raad van State geen
gelijk krijgen, kan ons natuurlijk wel schelen maar vinden we niet erg. Het
is wel erg als op de argumentatie niet wordt ingegaan. Die argumentatie
is de bijdrage van het Raad van State aan het wetgevingsproces.

Mevrouw Vos: Zijn er voorbeelden waarin er wel is ingegaan op de
argumenten? Kunt u wat voorbeelden geven van waarin het goed is
gegaan en er in de parlementaire besluitvorming wel degelijk aandacht
aan is besteed? En misschien kunt u ook een voorbeeld geven van: dat is
precies wat ik bedoel, want daar is het niet gebeurd?
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De heer Tjeenk Willink: We waren een keer kritisch over het voorstel tot
verzelfstandiging van de bureaus adviesorganen. Dit is ook afgeblazen.
Maar goed, dit onderwerp was politiek gezien ook te weinig belangrijk om
het overeind te houden. Ik heb hier nog wel een overzichtje van de
kritische opmerkingen, dat ik u zal geven. Bij het vervoer hebben we altijd
twijfels gehad. Over de splitsing van de energiesector hebben we kritisch
maar niet afwijzend geadviseerd. Het is lastig om nu voorbeelden te
geven uit al die adviezen sinds 1983. |k zou dat gewoon nader moeten
bestuderen.

Mevrouw Vos: Prima. Misschien kan het op een ander moment. Ik heb
nog één vraag ter afsluiting. U hebt veel meegemaakt van de parlemen-
taire besluitvorming, zowel in de Tweede als de Eerste Kamer. Heeft het
parlement zijn rol als hoeder van het publieke belang naar behoren
vervuld bij de totstandkoming van alle wetgeving en alles wat is
besproken, of had het anders en beter gemoeten?

De heer Tjeenk Willink: Ik denk, op basis van mijn indrukken over een
periode van twintig jaar, dat men in het begin te gemakkelijk is
meegegaan in de ingezette ontwikkeling. Maar laten we wel wezen: alle
partijen in wisselende coalities hebben het beleid al dan niet met vreugde
maar in ieder geval ruimhartig gesteund. In 1983 zijn door het kabinet de
overwegingen opgesomd. Laten we nog eens nagaan wat de motieven
zijn geweest om zaken in overheidshanden te brengen. Gelden die nog?
Waren er nog andere overwegingen? Naar mijn waarneming zijn die
vragen in de Kamer nooit systematisch beantwoord.

Mevrouw Ves: Is dat in latere jaren wel gebeurd?

De heer Tjeenk Willink: |k heb het gevoel dat men, naarmate men naar
de consequenties en effecten kijkt, kritischer wordt over de liberalisering
en de marktwerking, overigens zonder echt van dat spoor af te wijken. Ik
heb mij op dat punt wel een beetje verbaasd. Er schijnt het een en ander
aan de hand te zijn met ProRail. Door sommigen wordt gezegd dat ProRail
dan maar weer onder de rijksoverheid moet gaan vallen. Dat is eenzelfde
soort non-discussie als aan het begin, namelijk over de vraag wat het
probleem eigenlijk is. Is dat nu het probleem, of was de splitsing het
probleem? Die hele discussie over infrastructuur in overheidshanden en
het gebruik daarvan in private handen is een politieke realiteit die te
weinig rekening houdt met de economische rationaliteit. Zeker in
instabiele situaties zijn infrastructuur, het gebruik daarvan en de productie
nauw aan elkaar gekoppeld. De vraag is of je in een voldoende stabiele
situatie zit om die splitsing aan te brengen of dat er te veel nieuwe
ontwikkelingen zijn. Die splitsing was oorspronkelijk misschien wel
logisch, maar wordt steeds meer een probleem. Die discussie gaat
opnieuw over: wat is het probleem, wat willen we eigenlijk en wat is het
publieke belang? De discussie gaat minder over de kwaliteit van de
wetgeving in engere zin.

Mevrouw Vos: U pleit dus voor een goede probleemanalyse: wat is het
probleem dat wij willen oplossen? U zegt dat het parlement daar meer
aandacht aan zou moeten geven.

De heer Tjeenk Willink: En wat is het publieke belang dat moet worden
geborgd en hoe doen wij dat? Ten aanzien van de infrastructuursplitsing
zijn wij overigens ook heel inconsequent. Het heeft mij altijd verbaasd dat
de fysieke infrastructuur en de energie-infrastructuur wel in overheids-
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handen moeten, maar dat er nooit een woord wordt gewijd aan de
financiéle infrastructuur. Dezelfde argumentatie zou natuurlijk ook
daarvoor kunnen gelden.

Mevrouw Vos: Dank u wel.

De voorzitter: Mijnheer Tjeenk Willink, met betrekking tot uw pleidooi
voor een goede parlementaire evaluatie wordt u op uw wenken bediend,
want dat zijn wij hier met elkaar aan het doen. We komen bij het afslui-
tende gedeelte van ons gesprek. Na deze uitvoerige terugblik hebben wij
ook de behoefte om u te vragen of u kort iets zou kunnen zeggen over
lessen voor de toekomst. Wat zouden wij moeten leren van dit hele traject
van de parlementaire besluitvorming, beleidsontwikkeling en het
functioneren van de overheid? Kunt u kort aangeven welke lessen wij, ook
als commissie, volgens u uit dit onderzoek zouden moeten trekken?

De heer Tjeenk Willink: Ten aanzien van de privatiseringen en verzelf-
standigingen kun je moeilijk algemene conclusies trekken. Elke privati-
sering is anders en elke verzelfstandiging is anders. De verhoudingen
verschillen op de verschillende beleidsterreinen van elkaar.

De voorzitter: Oké, dat is de eerste les.

De heer Tjeenk Willink: Dat is de eerste les. De tweede les is dat wij,
mede naar aanleiding van het verleden, nauwkeuriger zouden moeten
kijken naar de onbedoelde of onderschatte effecten, zowel bij de overheid
als bij de geprivatiseerde instellingen. Van de onbedoelde en onderschatte
effecten bij de overheid heb ik er al een paar genoemd. Ik kijk even naar
de aantekeningen die ik daarover heb gemaakt. Het democratisch deficit is
onderschat; dat is een onbedoeld effect. De minister is op afstand
geplaatst, maar is wel aanspreekbaar gebleven. Dat werd oorspronkelijk
overigens niet als nadeel gezien: op afstand plaatsen van de politiek werd
als iets goeds gezien, want dat bevorderde het bedrijfsmatig werken. Dat
heeft echter zijn beperkingen.

De inhoudelijke deskundigheid van de overheid neemt af. Ten behoeve
van het tegenwicht zou juist moeten worden geinvesteerd in de inhoude-
lijke deskundigheid op de departementen.

De voorzitter: Dat is de derde les.

De heer Tjeenk Willink: Een onbedoeld effect is de legitimatie van de
staat om de burgers als klant te beschouwen en niet als burgers. Dat is
een algemeen begrip en wordt al gauw vaag, maar het gaat om de
gedachte dat je burgers niet aanspreekt op hun belang als klant of als
individu, maar op hun bijdragen aan het publieke belang. Dat gebeurt
meer bij gemeenten dan bij de rijksoverheid, maar het zou handig zijn als
de rijksoverheid nieuwe burgerinitiatieven faciliteert en toejuicht.

Een onderschat effect waar wij echt iets aan moeten doen, betreft de
tussenlaag, controle op controle. Het heeft mij altijd verbaasd dat er nooit
per beleidssector is nagegaan hoeveel geld opgaat aan overhead in de
hele keten tussen de minister, die uiteindelijk verantwoordelijk is, en de
uitvoerders. Die tussenlaag zit niet alleen bij de departementen, maar ook
in beroepsorganisaties, grote uitvoeringsinstellingen en dergelijke en in
de tijd die uitvoerders moeten besteden aan alles wat hun wordt
opgelegd. We moeten ons realiseren dat die tussenlaag in zekere zin de
stabiliserende factor is in ons huidige stelsel, maar tegelijkertijd bijdraagt
aan de verzwakking van de democratische rechtsstaat.
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Een volgend onderschat effect — op dat punt zouden wij het in de
toekomst beter moeten doen - is het besef dat de oriéntatie verandert:
van publiek belang als doel naar publiek belang als randvoorwaarde,
waarvan je de vervulling meestal pas achteraf kunt constateren.

Een ander onderschat effect waar wij meer naar zouden moeten kijken, is
dat de dynamiek in beroepsgroepen verandert. Bijvoorbeeld bij de
notarissen wordt de beroepsgroep uit elkaar gespeeld, want zij worden
concurrenten. Dat kan de beroepsethiek en het gemeenschappelijk waken
voor de kwaliteit van de beroepsuitoefening aantasten.

De heer De Grave: Zoals bij advocaten.

De heer Tjeenk Willink: Ja, maar advocaten zijn er voor één partij, terwijl
notarissen een meer publieke functie hebben. Er geldt immers een plicht
om bepaalde dingen door notarissen te laten doen, bijvoorbeeld het laten
verlijden van akten. Zij hebben wat dat betreft een iets meer publieke
functie dan advocaten. Die publieke functie kan in het geding komen als
notarissen zich met advocaten verbinden of als zij vanwege de markt-
werking projectontwikkelaars, makelaars, hypotheekverleners en
dergelijke als vaste klanten hebben. We moeten ons meer van die
onderschatte effecten bewust zijn.

Tot slot: het belangrijkste is dat wij de democratische rechtsstaat en de
wezenlijke kenmerken daarvan weer voorop moeten stellen. Het beeld van
de ontwikkeling van de democratische rechtsstaat in de afgelopen 25 jaar
is niet in alle opzichten opwekkend. De pretentie van de grote operaties in
het begin van de jaren tachtig van de vorige eeuw was dat de overheid
zou terugtreden en dat de publieke ruimte groter zou worden. In de
praktijk is de politiek verder teruggetreden, zijn ook andere reeds door mij
genoemde bepalende kenmerken van de democratische rechtsstaat
verzwakt, zijn verantwoordelijkheden diffuus geworden, hebben overheid
en markt gezamenlijk een belangrijk deel van de publieke ruimte
ingenomen, is de overhead op ongeveer elk beleidsterrein toegenomen
en voelen burgers zich vaak klemgezet. Dat kun je niet straffeloos
volhouden.

De voorzitter: Dank. Ik vat heel kort uw lessen samen om te bezien of wij
elkaar goed hebben begrepen. De eerste les is dat elke privatisering of
verzelfstandiging er eentje is in zijn eigen soort en nauwkeurig moet
worden bekeken. De tweede les gaat over onbedoelde effecten. Daarvan
hebt u er meerdere genoemd waarvan u vindt dat wij die moeten
adresseren. Daarbij gaat het om deskundigheid op ministeries en de wijze
waarop het toezicht is gegroeid. Uw derde hoofdpunt is het centraal
blijven stellen van en weer zicht krijgen op de democratische rechtsstaat.

De heer Tjeenk Willink: Ja.

De voorzitter: Dank tot zover. Twee leden van de commissie willen nog
graag een korte gedachtewisseling met u hebben.

De heer De Grave: Mijnheer Tjeenk Willink, er zijn natuurlijk enorm veel
punten waarover ik met u zou willen doorpraten. Het zal u niet verwon-
deren dat mijn afweging hier en daar misschien net iets anders is. Ik vond
u aan het eind wel heel somber. Mijn worsteling betreft vooral de vraag of
het echt allemaal beter was geweest als het allemaal bij de overheid was
gebleven. U bent bijvoorbeeld ook heel kritisch over de rechterlijke macht,
die nog volledig tot de overheid behoort. Er was natuurlijk wel iets aan de
hand. De Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid geeft aan dat
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er bij de wetenschap, bij de politiek en bij het maatschappelijke veld
eigenlijk een massieve eensgezindheid was over het feit dat de overheid
veel te groot was geworden; wel een zwakke staat, maar een grote
collectieve sector. Tot eind jaren negentig was die consensus eigenlijk
heel breed. Daarna kwam er kritiek en heeft het parlement overigens ook
ingegrepen. U gaf zelf aan dat u niet zozeer tegen privatisering en
verzelfstandiging bent, hoewel die indruk in de vragenronde wel een klein
beetje kan zijn ontstaan. Is de kern van uw punt dat het niet zozeer om het
een 6f het ander gaat, maar dat men zich bij het maken van een keuze
heel goed bewust moet zijn van de consequenties? Dat geldt dus ook als
je ervoor kiest om iets juist in overheidshanden te laten, want ook dat
heeft allerlei gevolgen en risico’s die je dan goed moet bekijken. Is dat
eigenlijk de kern van wat u zegt?

De heer Tjeenk Willink: Er zijn twee kernen. Ten eerste: wees je bewust
van de consequenties en kijk of de voorwaarden gerealiseerd zijn of
gerealiseerd kunnen worden om datgene wat je wilt, te bereiken. Dat geldt
zeker bij marktwerking. De tweede kern is en blijft: wees je bewust van de
essentiéle kenmerken van de democratische rechtsstaat en van het
antwoord op de vraag waarom de overheid géén bedrijf is. Het is niet zo
dat het volgens mij beter was geweest als alles bij de overheid was
gebleven. Daar pleit ik ook niet voor, maar een grote collectieve sector is
iets anders dan het uit de hand lopen van de departementale begrotingen.
De collectieve sector is immers iets anders dan de rijksoverheid en de
rijksoverheid is iets meer dan de afzonderlijke departementen. Wij
verengden de problematiek permanent, waardoor ervan werd uitgegaan
dat datgene wat wezenlijk is — rechtsgelijkheid, rechtszekerheid, democra-
tische legitimatie en publieke verantwoording, naast effictiviteit en
efficiency — hier is gegarandeerd en dat wij ons daar geen zorgen over
hoeven te maken. Die wezenlijke kenmerken zijn echter niet automatisch
gegarandeerd.

Mevrouw Ter Horst: Mijnheer Tjeenk Willink, u hebt gesproken over «de
zwakke staat». Mij intrigeert waarom die staat zo zwak was. Anders
geformuleerd: is het denkbaar dat wij met de aanbevelingen die u nu hebt
gedaan, van een zwakke staat naar een sterke staat komen? Of zegt u dat
de kans daarop niet zo groot is en dat we dus maar moeten uitgaan van
«better safe than sorry» door wat wij nu als staat in handen hebben, in
handen te houden omdat onze sturingsmogelijkheden dan groter zijn en
omdat het gevaar dat wij een te zwakke staat zijn als «tegenbeweging»,
dan kleiner is?

De heer Tjeenk Willink: De hele discussie gaat over de vraag wat u
onder «een sterke staat» verstaat. Als ik u goed begrijp, zegt u impliciet
dat zo'n staat veel taken heeft. Daar gaat het mij echter helemaal niet om.

Mevrouw Ter Horst: U was degene die sprak over «een zwakke staat».
Dat past kennelijk in een paradigma van een sterke en een zwakke staat.

De heer Tjeenk Willink: |k sprak over een zwakke staat omdat de staat in
Nederland alleen sterk was door het fundament waarop de staat rustte,
namelijk het maatschappelijk middenveld en een sterke lokale overheid. Ik
laat de lokale overheid nu even buiten beschouwing. Als het maatschap-
pelijk middenveld niet meer sterk is maar steeds afhankelijker wordt eerst
van de staat en vervolgens van de markt, verzwakt de staat. Op dat
moment moet je je opnieuw realiseren wat de kenmerken zijn van de
democratische rechtsstaat, want daar moet je dan extra aandacht aan
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besteden. Een van die kenmerken is het primaat van de politiek, maar als
de vraag gesteld gaat worden wie de volksvertegenwoordigers eigenlijk
vertegenwoordigen — die vraag werd vroeger niet gesteld, omdat dit als
het ware automatisch en bijna organisch in het zuilenstelsel zat — moet je
daar je aandacht op richten. De vraag of de staat zelf bepaalde taken wel
of niet uitvoert, is in zekere zin een ambtelijk-organisatorische vraag. Die
vraag interesseert mij relatief weinig. De ene keer doe je er beter aan om
iets bij de staat te organiseren en de andere keer doe je er beter aan om
iets uit te plaatsen. Op een gegeven moment zijn alle spoorwegen
genationaliseerd. In Nieuw-Zeeland is dat na vijftien jaar privatisering
overigens opnieuw gebeurd. Daar was een bepaalde reden voor. DSM is
uit staatshanden gegaan. Prima, maar je moet weg uit die organisato-
rische discussie. Je moet veel meer kijken naar verantwoordelijkheden en
functies: wat is de functie van de politiek?

Mevrouw Ter Horst: Het zou kunnen dat de politiek die manier van
werken is verleerd. Zou het ons dan kunnen helpen om bij eventuele
toekomstige privatiseringen of verzelfstandigingen een langjarig
beslissingskader te maken waarin de vragen waarvan u vindt dat die
gesteld zouden moeten worden, daadwerkelijk worden gesteld? Daarbij
leg je dus ook vast: nu moeten jullie daar een besluit over nemen. Zou dat
helpen?

De heer Tjeenk Willink: Natuurlijk, alles helpt wat de politiek in zekere
zin dwingt om de discussie te voeren die zij moet voeren, want wij gaan in
ons stelsel uit van het primaat van de politiek. Je kunt niet zeggen dat de
politiek haar functie niet meer kan of niet wil vervullen. Dan blaas je het
stelsel op. De politiek moet dus haar eigen functie uitoefenen en moet
definiéren wat die eigen functie is. Daarvoor is politiek debat nodig. Niet
voor niets pleitte ik twee jaar geleden voor een kabinet op afstand van de
Kamer, want de politiek is dat politieke debat als het ware steeds aan het
afromen. Zij is zo gebonden aan het bestuur en dus aan de bestaande
verhoudingen dat politieke partijen — zeker partijen die zich moeten
herpositioneren — niet de ruimte hebben om dat politieke debat te voeren.
Ik heb het niet over het politieke debat in het algemeen over «de» visie op
«de» staat, op Europa enzovoorts. Dat is veel te algemeen. Het gaat om de
vraag wat wij volgens ons op dit terrein moeten doen, met verschillende
visies tegenover elkaar die stapsgewijs worden ontwikkeld. Dat is een van
de dingen die dringend noodzakelijk zijn. Het hele Nederlandse stelsel was
altijd al erg bestuurlijk en is verder «verbestuurlijkt» en «verambtelijkt» en
is vervolgens met handen en voeten verstrengeld geraakt met de markt,
zodat niemand meer weet wie verantwoordelijk is voor wat.

De voorzitter: Wij sluiten hiermee het gesprek af. Ik dank u heel hartelijk
voor uw inbreng. De commissie hoopt daar verder mee te komen.

Sluiting 11.33 u
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Stenografisch verslag van een gesprek in het kader van de
Parlementaire Onderzoekscommissie Privatisering/
Verzelfstandiging Overheidsdiensten op maandag 4 juni 2012 in
de plenaire zaal van de Eerste Kamer te Den Haag.

Gesprek met: dr. A.H.G. Rinnooy Kan
Aanvang: 12.00 uur
Voorzitter: de heer R. Kuiper

Verder zijn aanwezig de leden van de commissie:
F.H.G. de Grave, G. ter Horst, C.A. de Lange, G.H. Terpstra, A. Vliegenthart
en M.B. Vos,

alsmede de heer P.A. van Oort, griffier.

De voorzitter: Allen hartelijk welkom, in het bijzonder de heer Rinnooy
Kan, voorzitter van de Sociaal-Economische Raad. Ik licht kort de
achtergrond van dit onderzoek toe. De Eerste Kamer doet onderzoek naar
het privatiserings- en verzelfstandigingsbeleid dat de rijksoverheid heeft
gevoerd in de decennia die achter ons liggen. Dat beleid heeft grote
veranderingen in onze samenleving gebracht en diverse consequenties
gehad voor overheid en burger. Over de betekenis en de uitkomsten
daarvan wordt een brede maatschappelijke discussie gevoerd. Dat is ook
de reden waarom de Eerste Kamer dit onderzoek is gaan doen. De Kamer
wil zich richten op de kwaliteit van wetgeving. De uitvoering van
wetgeving is uiteraard ook bij de besluitvorming betrokken geweest. De
Kamer wil met dit onderzoek een systematische terugblik doen.

De hoofdpunten van deze commissie richten zich op de totstandkoming
van het beleid, de parlementaire besluitvorming en de wijze waarop is
gerekend met de belangen van de burger. Daarnaast willen wij voor
overheid en parlement lessen trekken met het oog op de toekomst.

In dit gesprek willen wij ons richten op een historische analyse,
aansluitend op adviezen die in de loop der jaren door de SER zijn
gegeven. Wij zijn op zoek naar motieven, consequenties en verbeter-
punten voor het beleid. Dat zal ook de gang van dit gesprek zijn. Aan het
gesprek zullen deelnemen de leden Kuiper, De Grave en Ter Horst. Wij
voeren een gesprek met u, mijnheer Rinnooy Kan, met het oog op uw
positie en de adviezen die de SER heeft uitgebracht. Wij beschouwen u als
een uitstekend geinformeerd persoon als het gaat om marktwerking, de
relatie overheid en burger, en de gevolgen van het beleid gericht op
privatisering, marktwerking, verzelfstandiging, enz.

Mijnheer Rinnooy Kan, ik sluit aan bij de publicatie «Overheid én markt»
die de SER een paar jaar geleden heeft uitgebracht en die een belangrijke
bijdrage heeft geleverd aan de bezinning op het beleid rondom markt-
werking. In de publicatie wordt teruggeblikt en wordt antwoord gegeven
op vragen die de Tweede Kamer aan de SER heeft gesteld. De Tweede
Kamer vroeg om advies om op een goede manier met deze zaken om te
gaan. Ik wil met u een paar stappen terug in de tijd zetten. Laten wij kijken
naar de afgelopen twintig, dertig jaar, het tijdsbestek van ons onderzoek.
Wat waren de belangrijkste motieven voor het beleid gericht op privati-
sering en verzelfstandiging, het beleid dat in de jaren tachtig werd
geintensiveerd en dat in de jaren negentig verder zijn uitwerking kreeg? lk
denk aan de kabinetten-Lubbers tot en met -Kok, maar ook daarna. Kunt u
iets zeggen over de achtergrond en de motieven van dat overheidsbeleid?
Daarna wil ik met u spreken over het thema «publiek belang».
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De heer Rinnooy Kan: In de eerste plaats veel dank voor uw uitnodiging.
Het is een grote eer om te mogen optreden in het lunchprogramma
tussen de heer Tjeenk Willink en mevrouw Stuiveling. Ik doe dat met
vreugde, maar wel vanuit de beperking van mijn functie. Die laatste wil ik
zeker niet overdrijven, maar u verwees terecht naar ons advies «Overheid
én markt: Het resultaat telt! Voorbereiding bepalend voor succes». Dat is
ook in de geschiedenis van de SER om allerlei redenen een bijzonder
advies geweest, al was het alleen maar omdat het is uitgebracht op
verzoek van de Tweede Kamer. In alle bescheidenheid zeg ik dat ik denk
dat het de belangrijkste bijdrage is die wij aan dit debat hebben geleverd,
zeker recentelijk. U zult het mij niet kwalijk nemen dat ik heel vaak zal
terugvallen op datgene wat dit advies aandraagt. Ik weet dat u er allen een
blik op hebt kunnen werken. Het laat zeker hier en daar verdieping en
uitbreiding toe, maar het is goed om te zeggen dat dit het vertrekpunt
definieert van wat ik denk vanuit de Sociaal-Economische Raad te kunnen
aandragen aan deze belangrijke discussie, die een veel langere voorge-
schiedenis heeft. De discussie is zoals veel discussies begonnen met een
gevoel van brede maatschappelijke onvrede over het feitelijk functioneren
van de combinatie van overheid en private sector op een aantal relevante
terreinen.

Het woord «marktwerking» heb ik altijd een ongelukkig etiket gevonden.
Dat is ook een van de eerste constateringen in de adviescommissie die
zich vanuit de SER met dit advies heeft beziggehouden. Wij zijn al heel
snel overgestapt op het woord «marktordening» als een veel betere
aanduiding. En zelfs dat woord is nog incompleet, want waar het
uiteindelijk om gaat is een goede mix van institutionele ingrediénten te
vinden, van terrein tot terrein variérend, waar markt in klassieke zin en
overheid elkaar kunnen vinden en versterken. Het is een volstrekt cliché,
maar ik zeg het toch maar: er bestaat niet zoiets als een volstrekt vrije
markt. Eigenlijk bestaat elke goed functionerende markt ook in de meeste
zuivere zin — neem de beurshandel — bij de gratie van overheidsregulering
en randvoorwaarden vanwege de overheid opgelegd. En zo is het elders
ook. De aard van de bemoeienis en de randvoorwaarden variéren. Vanaf
de jaren tachtig en in zekere zin al lang daarvoor is er een doorlopend
politiek debat over wat van geval tot geval de goede mix is.

De voorzitter: Als u het woord «marktordening» vooropstelt, bedoelt u
daarmee dan ook te zeggen dat er per definitie sprake is van een overheid
die iets te ordenen heeft?

De heer Rinnooy Kan: Ja, er is geen zuivere markt. Ik ken geen zuiverder
voorbeeld dan wat er op de beurs gebeurt. Daar heb je echt vraag en
aanbod die op een nette manier bij elkaar moeten komen. In het woord
«nette» zit precies opgesloten dat dit inderdaad toezicht behoeft in het
belang van al degenen die op de markt actief zijn en die van de resultaten
willen profiteren.

De voorzitter: Waarom is het een beter woord dan «marktwerking»?

De heer Rinnooy Kan: Omdat het een ordeningsvraagstuk is. Een
ordening resulteert hopelijk in een zekere werking, maar de kernopgave
voor de overheid is na te denken, te reflecteren op een passende ordening
die profiteert van alles wat wij inmiddels weten over wat markten kunnen.
Dat laatste geldt alleen als de ordening voldoet aan de eisen van
nauwkeurigheid en zorgvuldigheid.
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De voorzitter: Ik ga met u een paar stappen terug in de tijd. In de jaren
tachtig was er een intensivering van het beleid gericht op privatisering,
waarbij ook staatsbedrijven zijn verkocht. Ik denk aan DSM. Ik noem ook
de verzelfstandiging; het is een bewuste keuze geweest om de overheid
anders te organiseren. Daar lag misschien nog niet direct het idee van
marktordening aan ten grondslag. Of denkt u van wel?

De heer Rinnooy Kan: Nee, ik denk het niet. Ik denk dat er in heel veel
situaties een betrekkelijk plat financieel motief was om te overwegen wat
u beschrijft.

De voorzitter: Kunt u dat toelichten?

De heer Rinnooy Kan: De beeldvorming kan zijn dat het aantrekkelijk
voor de overheid is om bepaalde bezittingen te gelde te maken en
daarvan op de eigen begroting te profiteren. Dat is vaak een incomplete
afweging, omdat er in zekere zin ook activa verdwijnen. De overheid
«boekhoudt» wat anders dan een bedrijf. Dat valt dan dus wat minder op.
Er zal heel vaak zo'n plat financieel motief geweest zijn. Bovendien, het
woord «marktordening» illustreert dat dit een van de vele manoeuvres is
die de overheid zich kan permitteren als zij probeert iets aan de marktor-
dening te veranderen, namelijk een integrale overdracht van wat ooit een
exclusieve overheidstaak was aan een private partij. Het is goed om van
meet af aan het beeld op te roepen dat het maar een van de vele opties is
die in principe beschikbaar is.

De voorzitter: U zegt dat de overheid het financiéle belang eerst liet
prevaleren ...

De heer Rinnooy Kan: Dat zal een deel van de argumentatie geweest zijn,
terwijl de argumentatie juist zou moeten zijn gelegen in het publieke
belang dat zo goed mogelijk moet worden bediend. Dat kan overigens ook
heel goed door een vorm van privatisering gebeuren.

De voorzitter: In welke omstandigheden was het voor de overheid
aantrekkelijk om het financiéle belang zo te laten wegen? Waren daar
goede redenen voor?

De heer Rinnooy Kan: Ik vind het moeilijk om daar een algemeen recept
voor te geven. Het is op zich een valide afweging, maar ik herhaal dat
daarmee natuurlijk ook activa van de staatsbalans verdwenen. Zoiets kun
je maar één keer doen. In die zin is het perspectief per definitie al wat
kortzichtig, maar er kunnen omstandigheden zijn ... Kijk wat er nu gebeurt
in de Zuid-Europese landen. De financiéle nood van de overheid kan zo
nijpend zijn, dat dit een van de ingrediénten van de oplossing moet zijn.
Dan is dat daarmee een gerechtvaardigde route, lijkt mij. Maar nog steeds
moet dan ook de vraag gesteld worden of het publieke belang, dat
onderliggend bediend moet worden, niet op andere manieren in het
gedrang komt.

De voorzitter: De woorden zijn een aantal keren gevallen. Laten wij er
dan maar meteen op doorgaan. In de SER-studie staat dat bij de
afwegingen rondom marktwerking, marktordening het publieke belang
aanvankelijk onvoldoende is meegewogen. Kunt u dat toelichten?
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De heer Rinnooy Kan: Het is niet zozeer een van de dingen, als wel zo
ongeveer de belangrijkste aanbeveling van ons. Als ik zou moeten kiezen,
is dit de belangrijkste. Wij praten niet zozeer over een zorgvuldige
evaluatie van wat er allemaal gebeurd is in privatiserings- en marktwer-
kingsoperaties. Daar ontbreken ons de competentie en ervaring voor. Wij
hebben vooral willen kijken naar het politieke proces en de politieke
besluitvorming rond de operaties. Daarbij is ons vooral opgevallen dat de
woorden «publiek belang» regelmatig vielen, maar bijna nooit zodanig
zijn vormgegeven dat ze ook een praktisch effect konden hebben op de
besluitvorming.

De voorzitter: Wat had er moeten gebeuren?

De heer Rinnooy Kan: Wat er eigenlijk had moeten gebeuren is het
volgende. In een ideale situatie moet in de eerste plaats politieke
overeenstemming of in ieder geval een royale meerderheid worden
bereikt over wat het publieke belang in een specifieke casus is. Dat moet
op een zodanige manier, dat het in belangrijke mate meetbaar wordt.
Idealiter zou zoiets als een nulmeting moeten aanduiden wat de huidige
situatie rond het publieke belang is, zouden alternatieve vormen van
marktordening getoetst moeten worden aan het te verwachten effect op
die verschillende metingen, en zou na enige tijd geverifieerd kunnen
worden of het al of niet de goede kant opgaat.

De voorzitter: Dan komen wij op modellen van besluitvorming, waarop
mevrouw Ter Horst straks zal ingaan. Ik probeer de historische lijnen nog
even scherp te krijgen. U constateert in de studie dat publieke belangen
onvoldoende aandacht hebben gekregen. Zij werden in uw woorden niet
geidentificeerd en geoperationaliseerd bij het voorbereiden van het
beleid. Ook in de monitoring en de evaluatie werden ze onvoldoende
meegenomen. Hoe verklaart u dat?

De heer Rinnooy Kan: Het is moeilijk, het is lastig, maar het is wel nodig.
Het is verleidelijk om het dan maar even wat vaag te houden, maar dat is
het verkeerde soort verleiding. Een van de resultaten van onze advisering
zou naar mijn hoop moeten zijn dat er een serieuze, stevige poging wordt
gewaagd om het voor elkaar te krijgen. Natuurlijk, het zal nooit perfect
zijn, maar het begint met goede voornemens. Die goede voornemens
waren er op dit punt niet.

De voorzitter: Wat zegt dit eigenlijk over de manier waarop wij beleid in
Nederland vormgeven?

De heer Rinnooy Kan: In dit specifieke geval is dat onvoldoende
zorgvuldig gebeurd met uiteindelijk grote nadelen voor het politieke
proces zelf. Het is geen losstaande doelstelling, het heeft iets te maken
met de effectiviteit van de politieke besluitvorming. Hoeveel beter zou de
discussie verlopen als inderdaad zoiets geprobeerd was als het
vastprikken van het publieke belang op een enigszins meetbare manier?
Na een jaar of twee, drie, vier, vijf kun je dan eens gaan kijken hoe het
loopt. Dat hoeft dan niet gebaseerd te zijn op subjectieve impressies van
de politieke participanten, nee, er ligt een harde meting onder. Dat maakt
het naar onze overtuiging ook zo moeilijk om achteraf te bepalen hoe het
eigenlijk gelopen is. Hoe moet je die vraag beantwoorden? In het op zich
heel ambitieuze en grootschalige onderzoek van het ministerie van
Economische Zaken dat beschikbaar was toen wij onze advisering
begonnen, trof ons het feit dat een nulmeting en vervolgmetingen
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ontbraken. Dat maakt het heel erg lastig om een oordeel te vellen over de
kwaliteit van het onderzoek zelf. Je schiet bijna per definitie tekort.

De voorzitter: Je zou kunnen zeggen dat publieke belangen door de
politiek worden vastgesteld, maar het is ergens een beetje circulair. Wat
de politiek op een zeker moment als «publiek belang» vaststelt, dat is het
dan ook. Maar u doelt nog op iets anders?

De heer Rinnooy Kan: Ik mis het woord «meetbaar». Je kunt natuurlijk
proberen in kwalitatieve zin te omschrijven wat het publieke belang is. Het
publieke belang van een goede taxivoorziening is dat als je je hand
opsteekt, er een taxi stopt die je voor een nette prijs langs de kortste route
brengt naar het adres waar je wilt zijn. Ik maak het met opzet wat
eenvoudig, want van alle privatiseringen is dit er wel een waar de
breedste consensus over bestaat dat zij niet helemaal succesvol is
geweest. Het is bovendien een betrekkelijk grijpbaar thema. Maar zelfs
hier is het niet gebeurd. Als je vraagt of het succesvol is of niet, komt
iedereen met een anekdote dat hij een halfuur bij het centraal station heeft
moeten wachten, en is het dus geen succes geweest. Ik wil maar zeggen.
Het publiek belang is in dit geval niet moeilijk te specificeren, maar als je
er niet iets aan meet, dan blijft het allemaal vaag en ongrijpbaar.

De voorzitter: Je zou publieke belangen dus sectorgewijs moeten
definiéren?

De heer Rinnooy Kan: Zeker, probleemspecifiek, opgavespecifiek, van
geval tot geval. Ik geef direct toe dat dit soort heel lastig is. Dit is de
makkelijke kant van het spectrum, maar ik spring nu even naar misschien
wel de lastigste kant van het spectrum: de gezondheidszorg. Met
sommige leden van uw commissie begeef ik mij wel eens in discussies op
dat terrein. Daar is het natuurlijk heel erg lastig.

De voorzitter: In het geval van de taximarkt en in zekere zin ook dat van
de gezondheidszorg heb je natuurlijk ook te maken met particulier
initiatief, met particuliere ondernemers, waarbij de overheid dan iets doet
aan de marktordening. Wij spreken hier heel sterk over privatisering, over
vervreemding van staatseigendom: de overheid verkoopt aandelen of een
bedrijf. Daarnaast gaat het over het op afstand plaatsen van ambtelijke
diensten. Dat is ons perspectief, maar zo komen wij ook bij marktwerking
en liberalisering. U zegt dat de besluitvorming onzorgvuldig is geweest.
Waar hebben wij dan naar te kijken? Naar departementen, naar het
parlement zelf?

De heer Rinnooy Kan: |k geef het reéle antwoord en dat is misschien een
beetje flauw ...

De voorzitter: U moet altijd reéle antwoorden geven.

De heer Rinnooy Kan: Dan kijken wij naar de departementen en naar het
parlement, maar het parlement heeft de eindverantwoordelijkheid voor de
kwaliteit van de besluitvorming. Als het daaraan ontbroken heeft, had het

parlement er in ieder geval om kunnen vragen. Dat heeft het niet gedaan.

De voorzitter: Dit heeft ook onderdeel uitgemaakt van uw analyses?

De heer Rinnooy Kan: Ja, want anders hadden wij ook niet kunnen
constateren dat het niet was gebeurd.
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De voorzitter: Wat waren uw ontdekkingen?

De heer Rinnooy Kan: Vooral dit. Toen wij dit eenmaal hadden geconsta-
teerd, hebben wij ons vooral willen buigen over de vraag hoe het beter
zou kunnen. Welke stappen moet je idealiter in een politiek besluitvor-
mingsproces doorlopen? Wij komen met een heel concrete uitwerking
daarvan. Dat is een wat ruimere invulling van de gedachte dat publieke
belangen gespecificeerd dienen te worden. Het moet onderdeel uitmaken
van een meerstapsproces, dat wij vrij expliciet hebben willen beschrijven.

De voorzitter: Daar komen wij straks nog over te spreken. Wij hebben het
nu over de weging van de publieke belangen. Daarbij zouden wij in het
bijzonder kunnen letten op de positie van de burger. Er is in de loop der
jaren veel gesproken over de burger, afnemer van diensten, gebruiker van
diensten. Kunt u inschatten hoe de belangen van de burger zijn meege-
wogen in de besluitvorming?

De heer Rinnooy Kan: Als ik het onaardig zeg, is er heel veel lippendienst
aan bewezen. Dat is natuurlijk alleszins terecht, want dit zou centraal
moeten staan in de discussie. De operationalisering van wat dat belang
van de burger als afnemer, gebruiker, klant, profiterende partij nou precies
is, is de ontbrekende schakel in de ketting. Het lijkt mij alleszins passend
dat burgers en voor zover dat relevant is ook bedrijven die ook vaak
gebruiker van de dienst waar het om gaat is, centraal figureren. Je kunt
niet zeggen dat dit in politieke discussies niet gebeurt, maar het gaat erom
hoe het gebeurt en hoe het uiteindelijk doorwerkt in de besluitvorming.

De voorzitter: Er moeten dus nieuwe manieren komen om het belang
van de burger anders te wegen dan twintig jaar geleden.

De heer Rinnooy Kan: Er is alle reden om opnieuw van geval tot geval
vrij precies te bekijken wat dat belang dan wel is. Burgers aarzelen vaak
niet om hun ontevredenheid te verwoorden. Wat klinkt daarvan in door
van wat hen uiteindelijk slecht bevalt? Eigenlijk is dit hele advies een
pleidooi voor zo veel mogelijk nuchterheid en precisie. Het debat over
marktwerking is heel vaak een ideologisch debat geworden. Er zitten
natuurlijk ideologische kanten aan. Dat is niet verkeerd, want politiek
hoort voor een deel een ideologisch debat te houden, maar wij hebben
het gevoel gekregen dat er te veel ideologie in is geslopen ten koste van
de heel nuchtere, praktisch vragen waar ik naar verwijs. Het was voor ons
een aangename constatering dat wij over dit beladen thema een unaniem
advies konden uitbrengen namens werkgevers en werknemers. Dat stond
van tevoren geenszins vast. U weet allemaal hoezeer de vakbeweging zich
in de loop van de tijd heeft gekeerd tegen privatiseringsoperaties. Wat mij
betreft gebeurde dat af en toe op volstrekt juiste, legitieme gronden. De
simpele constatering dat er ruimte was voor meer nuchterheid en
degelijkheid en een wat bredere en diepere analyse aan het begin van de
rit, heeft de basis gelegd voor die unanimiteit. Daarmee sluit ik helemaal
niet uit dat er aan het begin en aan het eind van de rit een politieke-
ideologische afweging plaatsvindt, maar het tussenstuk kan in ieder geval
in nuchterheid worden ingevuld.

De voorzitter: U zegt eigenlijk dat de afweging van publieke belangen
heel goed kan plaatsvinden los van ideologische overwegingen.
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De heer Rinnooy Kan: Zeker, ieder kan er zijn eigen conclusies aan
verbinden. Het zijn ook bijna altijd meerdimensionale belangen. Het is
zelden één enkele meting die het publiek belang specificeert. In de
onderlinge weging daarvan, het toekennen van meer of minder gewicht
aan sommige componenten, zit al een eerste politieke inschatting of
inkleuring. Dat is allemaal heel goed en dat hoort er juist helemaal bij,
maar de basis voor het debat zou veel zakelijker kunnen zijn dan in heel
veel gevallen gebeurd is.

De voorzitter: Ik kom op een volgende kwestie. U zegt dat besluit-
vorming zich moet richten op sectoren of in ieder geval specifiek moet
zijn. Dat moet van geval tot geval worden bepaald. Wij kunnen het hebben
over de taxibranche, wij kunnen het hebben over de spoorwegen, wij
kunnen het hebben over de energiesector. Hebben wij dan te letten op
bepaalde kenmerken van markten? Hebben wij het over sectoren,
bijvoorbeeld het openbaar vervoer? Wat is «van geval tot geval»?

De heer Rinnooy Kan: Ik denk dat de afbakening gedefinieerd wordt door
de mogelijkheden van samenhangend beleid. Dat kan soms klein en soms
groot zijn. De gezondheidszorg is heel erg groot, de taxibranche is
betrekkelijk klein. In beide gevallen geldt dat er zoiets is als een samen-
hangend beleid. Als je er een klein deel uithaalt, dan doe je de rest
zodanig tekort dat het onverstandig is. Je kunt heel makkelijk deelter-
reinen van de gezondheidszorg identificeren die ook wel eigen inter-
venties mogelijk maken, maar er zijn zoveel raakpunten met wat
daaromheen gebeurt, dat dat niet verstandig is. Ik denk dat dat het
vertrekpunt van de discussie moet zijn.

De voorzitter: Wat is in dit verband «samenhangend beleid»? Bedoelt u
dat het ressorteert onder één departement?

De heer Rinnooy Kan: Niet per se.

De voorzitter: Wilt u dat nog even toelichten? Wat is samenhangend
beleid?

De heer Rinnooy Kan: Samenhangend beleid is beleid dat in samenhang
tot stand kan komen. Het terrein moet je zo klein mogelijk kiezen; dat komt
de overzichtelijkheid ten goede. Maar ook weer niet zo klein dat je van
tevoren al kunt inschatten dat datgene wat je op dat kleine terrein gaat
organiseren, zodanige repercussies gaat hebben voor de directe
omgeving, dat je gedwongen bent om in een vervolgfase direct dat
grotere terrein in beschouwing te nemen. Wat laat zich redelijk afbakenen
in termen van beleidsinstrumenten en beleidsimpact? Dat kan één
ministerie zijn, dat kan een deel van een ministerie zijn, dat kan een aantal
ministeries betreffen. Dat is in deze benadering betrekkelijk irrelevant.

De voorzitter: Ik sluit dit hoofdstuk af. De gedachtewisseling wordt
voortgezet door collega De Grave, die specifiek zal ingaan op vragen
rondom de markt.

De heer De Grave: |k wil eerst proberen nog een slagje dieper te gaan.
Het rapport heeft als ondertitel: het resultaat telt. Dat is heel fascinerend,
want het geeft een zekere mate van exactheid. De jurist/politicus denkt
altijd: als wij het maar een beetje kunnen concretiseren, dan worden de
afwegingen beter. U geeft al aan dat het rapport daarom een beetje
wegblijft bij een oordeel over het resultaat van de afgelopen 20 jaar. Dat is
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omdat er geen goede parameters ex ante en ex post waren. lk ga even
door op die belangen van de burgers. Die moet je goed ex ante in beeld
brengen. Zit daar niet een beetje het probleem dat de belangen van de
burgers heel divers kunnen zijn?

De heer Rinnooy Kan: Natuurlijk.

De heer De Grave: Ze zijn ook heel ongelijksoortig. Uiteindelijk moet een
duidelijke politieke weging plaatsvinden van de onderlinge verhouding
van die belangen.

De heer Rinnooy Kan: Absoluut. Ik wil op geen enkele manier de indruk
wekken dat het publieke belang op zich ondubbelzinnig en objectief vast
te stellen is. Daar zit een politieke inkleuring en inschatting aan. Daar kan
een wezenlijk politiek meningsverschil over bestaan. Dat hoort er
misschien zelfs wel te zijn. Het is waarschijnlijk te veel gevraagd om te
veronderstellen dat dat in een unaniem vertrekpunt resulteert, maar een
serieuze politieke partij die zich aan deze discussie waagt, moet voor
zichzelf vaststellen wat de essentiéle componenten ervan zijn. En dan
maar kijken of er medestanders voor te vinden zijn.

De heer De Grave: Een laagje dieper zit het volgende: je moet van
tevoren een zekere inschatting maken van de te verwachten effecten van
een zekere ordening langs de lijn van de markt of een ordening bij de
overheid. Ik geef twee voorbeelden. Op het punt van energie kun je vanuit
het belang van de burger kijken naar de betaalbaarheid: hoe krijg ik de
meeste waarde voor mijn euro? Dan is er een beeld ex ante en een beeld
ex post. Een beeld ex post wordt sterk beinvloed door de ontwikkeling van
de olieprijs. Dat is natuurlijk een lastig element. Je zit met de invulling van
het belang van de burger waarin exogene factoren een belangrijke rol
kunnen vervullen. Hoe ga je daarmee om? Het maakt het ex ante lastig,
maar het maakt ook het maatschappelijke debat ex post heel lastig.

De heer Rinnooy Kan: Dit is een veel breder fenomeen. Het geldt op
andere overheidsterreinen net zo goed dat onvoorspelbare exogene
ontwikkelingen uiteindelijk het publiek belang kunnen beinvioeden,
negatief of positief. Ik zou zeggen: als er perspectief is van grote
onzekerheid, dan kies je voor een beleidsvariant die daar maximaal tegen
bestand is. Zoiets als de veerkracht van het beleid of het aanpassingsver-
mogen van het beleid of de mogelijkheid van tussentijdse bijstelling van
het beleid wordt dan een onderdeel van de kwaliteitsmeting ervan. Als de
inschatting is dat er grote fluctuaties in de olieprijs te verwachten zouden
zijn en er op langere termijn hoe dan ook een stijging te verwachten is,
dan kies je voor een energiebeleid dat daarop anticipeert en dat dus
rekening houdt met de noodzaak en de wenselijkheid van het aanboren
van alternatieve energiebronnen in de loop van de komende tien, twintig,
dertig, veertig jaar.

De heer De Grave: Maar daar zit een bestuurlijk dilemma. Er is natuurlijk
een maatschappelijk debat over de ene of de andere ordening. Daarbij
worden argumenten uitgewisseld. Als het argument is dat de ene
ordening doelmatiger is dan de andere, dan kan dat al botsen met
onzekerheidsverwachtingen rond wat er gaat gebeuren.

De heer Rinnooy Kan: Natuurlijk. De overheid beschikte indertijd over

een uistekende Adviesraad voor Energievraagstukken. Het had in de rede
gelegen om vanuit het parlement te proberen de discussie te concen-

Eerste Kamer, vergaderjaar 2012-2013, C, D 34



treren op zaken waar men verstand van heeft. Dan zou het parlement aan
deze adviesraad hebben kunnen vragen om bijvoorbeeld vijf energiesce-
nario’s te maken. Die scenario’s zouden betrekkelijk specifiek kunnen zijn,
zo mogelijk met een inschatting van de relatieve waarschijnlijkheid. Dan
zouden wij onze ideeén in ieder geval hebben kunnen toetsen op hun
doorwerking. Dan zouden wij iets hebben kunnen zeggen over de
gevoeligheid van onze ideeén voor heel verschillende toekomstige
ontwikkelingen, die zich alle kunnen voordoen en die dus alle relevant
zijn. Dat is een manier om hiermee om te gaan.

De heer De Grave: Ik wil een koppeling maken naar een ander voorbeeld:
de spoorwegen. Hoever kunnen wij echt komen met het beter van tevoren
inschatten van de belangen van de burger als onderdeel van de
maatschappelijke en politieke besluitvorming? Als je mensen om een
oordeel vraagt, dan merk je een sterke correlatie met de eigen ervaringen,
bijvoorbeeld rond de taxibranche. Als je met mensen van de spoorwegen
spreekt, dan zeggen zij: er is in Nederland ook wel iets aan de hand. Er is
een enorme toename geweest van het aantal reizigers. De druk is enorm
toegenomen. Dan komen er vragen of er wel voldoende is geinvesteerd.
De vraag of het wel of niet verstandig is geweest om te komen tot
verzelfstandigde spoorwegen, wordt beantwoord aan de hand van de
feiten, terwijl het in de politieke afweging moet gaan om de vraag hoe het
zou zijn geweest als wij het niet hadden gedaan. Hoe gaan wij met die
discussie om?

De heer Rinnooy Kan: Kijk, de couterfactual heb je nooit. Je kunt naar
andere landen kijken, maar dat wordt al gauw tricky. Er zijn andere landen
die het misschien iets anders doen. Met een beetje geluk vind je daar nog
wel eens wat, maar je zult nooit weten hoe het in Nederland zou zijn
gegaan als ProRail niet was gecreéerd. Het is niet anders. Je kunt een
inschatting maken, maar je moet accepteren dat dat hoe dan ook een
subjectieve inschatting is.

De heer De Grave: Dat is een onderdeel van die nuchterheid: blijf weg bij
beelden van absoluutheid.

De heer Rinnooy Kan: Je kunt kijken naar de manier waarop andere
landen die afweging maken. Soms zit daar echt heel nuttig en bruikbaar
bewijsmateriaal bij. Dat staat in ons advies in een aantal tabelletjes. Uit
mijn hoofd zeg ik dat het gaat om het Pique-onderzoek. Daarin is
geprobeerd om in verschillende landen te bekijken hoe de verschillende
beleidsvarianten hebben uitgepakt. Je moet er heel voorzichtig mee zijn.

De heer De Grave: De commissie is nogal eens tegen de vraag
opgelopen hoe na een besluit de verzelfstandiging/privatisering ter hand
is genomen. Dat is natuurlijk ook een belangrijk onderdeel van de vraag of
de belangen van de burgers goed worden behartigd. Het besluit is één,
maar hoe gaat het erna? Er zitten ook vraagstukken rond wetgeving aan
vast. Je zou denken dat in de SER op dit punt heel veel ervaring en kennis
voorhanden zijn. Hoe ga je om met het geven van handen en voeten aan
zo'n proces? Dit zijn wij in het rapport niet tegengekomen. Als er ergens
gebundelde kennis aanwezig moet zijn, dan is het bij de SER.

De heer Rinnooy Kan: Dat is vleiend om te horen, maar feitelijk niet juist.
Dat staat ook min of meer in het advies. Wij beschouwen onszelf niet als
een onderzoeksinstituut dat dit op eigen kracht zou kunnen. Het is echt
een enorm karwei. Om dat te illustreren verwijs ik naar de pogingen van
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het ministerie van Economische Zaken om er wel iets over te zeggen. Wij
hadden daar nogal wat kritiek op en wij waren niet de enigen, terwijl er
heel veel mankracht en tijd in zijn geinvesteerd. Dat noopt al direct tot een
zekere bescheidenheid. Natuurlijk zou het kunnen en misschien is het wel
de moeite waard om het nog een keer en nog beter te doen. Wij hebben al
heel gauw gezien dat het niet tot onze kerncompetentie behoort. Met alle
dank en waardering voor uw vriendelijke woorden, meen ik dat wij daarop
niet zo veel te bieden hebben.

De heer De Grave: Is het ook niet herkend als een onderdeel van het
probleem?

De heer Rinnooy Kan: Het is een heel belangrijke vraag, maar dat
betekent niet dat je hem zelf kunt beantwoorden. Wij kunnen niet veel
meer doen dan zeggen: het is een belangrijke vraag en wij zijn niet 100%
gelukkig met de pogingen die tot dusver zijn gedaan om een antwoord te
geven. Het is de onderzoekers ook niet helemaal te verwijten, want
essentiéle metingen zijn niet uitgevoerd.

De heer De Grave: Dat is consistent, dank u. Onderliggend heeft de SER
of degenen die dit voorbereid hebben, een aantal casussen beoordeeld
die parallel lopen met die van ons: spoorwegen, PTT, splitsing energiebe-
drijven en re-integratie. U bent al ingegaan op de belangrijkste conclusie.
Zijn er uit die analyse van de casussen meer elementen gekomen waarvan
u zegt: die zijn voor het werk van deze commissie belangrijk als het gaat
om de kwaliteit van wetgeving?

De heer Rinnooy Kan: Dat dacht ik wel, tenminste, dat zou ik hopen. Wij
hebben geprobeerd een aantal lessen voor de toekomst te formuleren. lk
wil daar met plezier iets over zeggen, maar ik heb begrepen dat dat straks
aan de orde komt. Eigenlijk horen die in dat hoofdstukje thuis. Ze zijn van
geval tot geval nader te onderbouwen en te illustreren met wat wij
tegengekomen zijn. Dat zijn lessen van het type «aandacht voor het
concurrentieproces», «aandacht voor consumentengedrag», enz. We
hebben er ongeveer acht. Die kunt u in het verslag lezen en die wil ik met
alle plezier nader toelichten. Daar zit, denk ik, onze belangrijkste les voor
de toekomst, naast de algemene discussie die wij nu al met elkaar voeren.

De heer De Grave: Dat lijkt mij een mooi bruggetje naar collega Ter Horst.

De voorzitter: Dank u wel. Wij willen inderdaad een volgend thema
aansnijden waarover al enige opmerkingen zijn gemaakt. Wij zullen ons
richten op het proces van besluitvorming, met name uw eigen adviezen in
dezen.

Mevrouw Ter Horst: |k begin met het kader waarin het advies is
geschreven. Het heet «Overheid én markt» en er zit alleen een plaatje bij
van de markt. Ik weet niet of het de Albert Cuypmarkt is ...

De heer Rinnooy Kan: Juist u als oud-wethouder van Amsterdam moet
weten hoeveel regelgeving er rond de Albert Cuypmarkt nodig is.

Mevrouw Ter Horst: Dat is waar. U spreekt van marktordening, waar het

woord «markt» in voorkomt. Is de drinkwatersector in uw ogen een
markt?
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De heer Rinnooy Kan: Laat ik maar ja zeggen, maar vreselijk relevant
vind ik die vraag niet. De interessante vraag is hoe de markt is geordend.
Natuurlijk is er iets van een markt: er is vraag, er is aanbod, er is concur-
rentie, hoewel dat erg tegenvalt, want je zit min of meer opgescheept met
de leverancier die hoort bij je huis.

Mevrouw Ter Horst: Het gaat mij erom wanneer u iets een markt noemt.
Noemt u een dienst die door de overheid wordt geleverd ook een markt?

De heer Rinnooy Kan: Het is een beetje een semantische kwestie. Een
volstrekt monopolie vind je in de theorieboekjes onder het hoofdje
«marktvormen», terwijl je ook de stelling zou kunnen verdedigen dat de
klanten niet zo heel veel te vertellen hebben en de aanbieder achterover
kan leunen als er echt een monopolie is. Wat eraan ontbreekt, is datgene
wat wij met elkaar intuitief typerend voor een markt vinden: iets van
concurrentie, iets van een keus. Of die keus verstandig wordt gemaakt of
niet, is de vraag. Of de concurrentie effectief is of niet, is de vraag. Maar in
de beleving van het begrip is dat ...

Mevrouw Ter Horst: Met andere woorden, uw advies begint op het
moment dat besloten is dat er marktordening moet komen. Of is het
advies ook van toepassing als die vraag nog niet beantwoord is?

De heer Rinnooy Kan: Er is altijd wel iets van een markt. Op elk moment
is er een reden aan te dragen om ons af te vragen of de manier waarop
een bepaalde voorziening gerealiseerd is, in lijn is met onze huidige
opvattingen over een daarmee te dienen belang.

Mevrouw Ter Horst: Als uw beslissingskader wordt gehanteerd, dan kan
het parlement ook tot de conclusie komen: wij doen het niet?

De heer Rinnooy Kan: Absoluut, zonder enige twijfel.

Mevrouw Ter Horst: Het begint dus op moment nul. Dat was voor mij van
belang.

U hebt gesproken over het publieke belang en u zegt dat het zeer
belangrijk is dat er discussie wordt gevoerd over wat het publieke belang
is. Daar kan ik mij van alles bij voorstellen. Verschillende politieke
gezindten zullen er wat anders over denken, maar daar kom je wel met
elkaar uit. Wat u niet hebt genoemd, is of je vindt dat het publieke belang
het beste kan worden geborgd door de overheid, door de markt of door
een combinatie daarvan. Denkt u dat je daar ook in een debat uitkomt? Of
is dat zo ideologisch gekleurd dat dat buitengewoon moeilijk zal zijn?

De heer Rinnooy Kan: Dat zou nu juist bevorderd moeten worden door
de benadering die ik bepleit. Natuurlijk moet je dit gaan doen. Dat is
uiteraard de relevante vervolgvraag. Als het mogelijk is om een
voldoende brede overeenstemming te bereiken over de componenten van
het publieke belang — laten wij veronderstellen dat die ook tot op zekere
hoogte meetbaar kunnen worden gemaakt — dan kun je een vervolgge-
sprek voeren over je taxatie van het bedienen van het publieke belang op
die verschillende componenten als je voor andere manieren zou kiezen
om de markt in kwestie te ordenen. Dat is precies het nuchtere deel van
het debat. Ik kan voorspellen wat je dan gaat tegenkomen. Bij verschil-
lende marktordeningsvarianten zullen in een ideale situatie waarden
horen op de verschillende dimensies van het publieke belang. Het zal
zelden of nooit het geval zijn dat één marktordeningsvariant alle andere
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op alle dimensies domineert bij alle metingen. Dat zou een klein wonder
zijn. Je moet veronderstellen dat er dan inderdaad nog steeds volop
ruimte is voor verschillende politieke taxaties. Je weet dan waarover je
het oneens bent. Dat lijkt mij een geweldige stap in de goede richting.

Mevrouw Ter Horst: Dus u acht het denkbaar dat het met dit beslismodel
in het achterhoofd mogelijk is om tot een vrij rationele beoordeling te
komen bij de vraag of in een bepaalde sector een bepaalde marktordening
beter is dan in een andere sector?

De heer Rinnooy Kan: Ja, en in ieder geval waar zij onderling van elkaar
verschillen. Dat lijkt mij waar het om gaat. «Beter» veronderstelt dat een
ordening het over de volle breedte van alle taxaties en metingen beter
doet dan een andere. Misschien is dat ook zo. In dat geval ben je er snel
uit, maar in de praktijk zal het vaak niet zo mooi lopen. De kwaliteit van
het debat en van een vervolgdebat twee, drie, vier, vijf jaar later zal
positief gediend zijn met een rationele en nuchtere basis.

Mevrouw Ter Horst: Is dat ook de reden waarom u verschillende
varianten bepleit? Pas als je verschillende varianten doorexerceert kun je
zien of ze van elkaar verschillen.

De heer Rinnooy Kan: Natuurlijk. Ook dat is in de praktijk bijna nooit
gebeurd, terwijl het vaak om heel grote kwesties gaat. Het algemene
verwijt in onze richting kan zijn dat het ingewikkeld wordt en dat het lang
gaat duren en dat het misschien veel geld kost, maar de onderliggende
belangen zijn zo groot en zo centraal in de beleving van de burgers over
hun eigen welzijn, dat die inspanningen meer dan de moeite waard zijn.

Mevrouw Ter Horst: Helder. Wie het rapport leest, moet volgens mij tot
de conclusie komen dat je, als je dit besluitvormingsmodel zou hanteren,
alle elementen waarvan je kunt bedenken dat ze van belang zijn, in je
besluitvorming betrekt. Dat is heel mooi. In die zin lijkt het mij een prima
model. De vraag is eigenlijk wat ermee gebeurt. In het rapport staat dat de
SER acht lessen heeft getrokken. En dan volgt dat rijtje. Het is heel
boeiend dat de SER dat heeft gedaan, maar de vraag is natuurlijk of
degenen die straks de besluiten nemen, die acht lessen ook hebben
getrokken.

De heer Rinnooy Kan: Dat is een goede vraag. Zoals op elk SER-advies,
is er door het kabinet op gereageerd. Die reactie hebben wij gekregen. |k
zou haar met plezier willen toezenden als u haar nog niet heeft. Er is heel
positief op gereageerd. Op een paar onderdelen van het beleid is er iets
terug te vinden van onze aanbevelingen. Er is een integraal afwegings-
kader actief voor wetgeving van de rijksoverheid. Daarin zit voor een deel
verstopt wat onze effectanalyse beoogde te bereiken. Maar er zijn ook
verschillen. Wij zien dus reden voor een iets hoger ambitieniveau. Ik noem
een belangrijk verschil: het afwegen van verschillende beleidsvarianten is
geen verplicht onderdeel van dat integraal afwegingskader. Terwijl wij
vinden dat het, als het enigszins mogelijk is, een verrijking en een
versteviging van het debat zou opleveren. Dat is een van de verschillen
die wij zelf hebben geconstateerd. Wij hebben een vrij lange brief aan het
kabinet gestuurd waarin wij daar aandacht voor vragen. Die wil ik u met
plezier toesturen, opdat u de correspondentie compleet hebt. Dat is tot
dusver het belangrijkste vervolg geweest.

Ik zou het eerlijk gezegd geweldig vinden als de Tweede Kamer, die bij
uitzondering dit advies gevraagd heeft, in een voorkomend geval in de
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nabije toekomst expliciet gebruik probeert te maken van onze effect-
analyse en de stappen zou doorwandelen. Het is uiteraard aan de Kamer,
maar ik hoop echt dat het een keer gebeurt, het liefst in een enigszins
overzichtelijke setting. Om het in één keer in de gezondheidszorg te doen,
is natuurlijk mooi, maar dan heb je ook het allerallerlastigste voorbeeld te
pakken. Er zijn misschien kleinere ordeningsdebatten die zich op enig
moment gaan afspelen. Dan zou het een mooi precedent scheppen als het
parlement bereid is om dit kader expliciet een rol te laten spelen.

Mevrouw Ter Horst: Kijkt u even terug op de besluitvorming in de
Staten-Generaal in de afgelopen jaren. In uw antwoord op een vraag van
een van mijn collega’s hebt u het woord «onzorgvuldig» laten vallen.
Sloeg dat ook op de besluitvorming in het parlement in zijn totaliteit?

De heer Rinnooy Kan: Nou, misschien is «incompleet» een beter woord,
hoewel je het ook een vorm van onzorgvuldigheid kunt noemen. Het is
een wat preciezere formulering. Op gronden die inmiddels duidelijk zullen
zijn, vind ik dat er iets ontbrak wat er best bij had gekund. Het was de
kwaliteit van de besluitvorming wezenlijk ten goede gekomen.

De voorzitter: Wij willen nu de blik vooruitrichten. Wij vragen de mensen
die bij ons aan tafel komen, welke lessen wij moeten trekken. U mag de
vraag breed beantwoorden. Het gaat niet alleen om de besluitvorming,
maar ook om de situatie waarin allerlei besluiten zijn genomen. Na
twintig, dertig jaar privatiserings- en verzelfstandigingsbeleid vraag ik u
wat de belangrijkste lessen zijn. Hoe zullen wij vanaf hier verdergaan?

De heer Rinnooy Kan: Ik loop dan even kort door onze acht aanbeve-
lingen heen. U onderbreekt mij vast wel als u er meer over wilt horen. De
eerste aanbeveling hebben wij uitgebreid besproken: de basis voor het
ordeningsbeleid, de analyse die daaraan ten grondslag moet liggen.

De heer De Grave: Ik ben altijd erg geinteresseerd in de vraag waarom
dingen niet gebeuren. Over het algemeen doet de overheid dingen
weloverwogen, dus als dit onvoldoende gebeurt, is het de vraag waarom.
U gaf zelf al aan dat het moeilijk is. Wie zou die nulmeting moeten doen?
Moet het departement dat doen? Moet het op de een of andere wijze
worden geobjectiveerd? Hoe voorkomen wij dat er vervolgens vier
wetenschappelijke rapporten liggen met vier verschillende conclusies? Als
oud-bestuurder vraag ik er aandacht voor dat het van algemeen belang is
om in dit land eens een keertje iets van A naar B te brengen. Het gaat hier
bepaald niet razendsnel. Met die voortdurend vallende kabinetten wordt
het alleen maar problematischer. Er is een reden. De reden is dat het
complex en moeilijk is. Het is al complex en moeilijk zonder dat deze
discussie plaatsvindt. Hoe gaan wij ervoor zorgen dat het bestuurlijk
hanteerbaar blijft en toch objectiveerbaar wordt? Stel dat u minister was.
Hoe zou u dat dan organiseren?

De heer Rinnooy Kan: Het is op zichzelf geen spectaculaire aanbeveling,
maar de verantwoordelijke minister is in ieder geval gehouden om met
een eigen opvatting ter zake te komen. Hij of zij moet in ieder geval
zeggen hoe het publieke belang moet worden gedefinieerd. Er moet een
maximum aan meetbaarheid in worden verwerkt. Vervolgens moet
duidelijk worden gemaakt wat in ieder geval op dit moment de nulmeting
zou opleveren. Het hangt een beetje van het onderwerp af, maar er is
geen thema te verzinnen waar wij niet een gespecialiseerde instantie in
Nederland voor kunnen vinden die met het nodige gezag een stempel van
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goedkeuring kan plaatsen. Het is heel goed denkbaar dat partijen in de
Tweede Kamer daar heel anders tegen aankijken. Ik zou haast zeggen: het
is niet voor niets dat de Tweede Kamer een eigen mogelijkheid heeft om
adviezen te vragen. Het initiatief hoort te liggen bij degene die met een
plan, een voorstel komt.

De voorzitter: U zegt dus dat het bij de minister moet gebeuren. Daar
koppel ik meteen een vraag aan. Publieke belangen horen bij die
nulmeting. Zou je niet een heel versnipperd beeld krijgen van publieke
belangen als dat per departement wordt vastgesteld? Heeft de SER zich
over die vraag gebogen?

De heer Rinnooy Kan: U kunt zeggen «versnipperd», maar u kunt ook
«multidimensionaal» zeggen. Dat klinkt alvast chiquer.

De voorzitter: Ik dacht dat ik een heel mooi woord had gekozen, maar ...

De heer Rinnooy Kan: ... dat zijn die belangen natuurlijk wel. Er is geen
eendimensionaal publiek belang. Was dat maar zo. Dan was het leven, en
in ieder geval uw leven een stuk eenvoudiger. Natuurlijk zijn er multidi-
mensionale belangen, natuurlijk kun je van mening verschillen over de
verschillende dimensies, natuurlijk fungeren zij in onderlinge samenhang.
Het is een inherent lastig begrip, maar het is niet onmeetbaar.

De voorzitter: Blijven die dimensies met elkaar samenhangen?
De heer Rinnooy Kan: Ongetwijfeld.

De voorzitter: Er is natuurlijk een gemeenschappelijk beleid voor nodig
om al die onderscheiden definities van publiek belang op elkaar te
betrekken.

De heer Rinnooy Kan: Zeker, maar je zou de stelling kunnen verdedigen
dat het in kaart brengen, bespreken, analyseren, beinvloeden, sturen van
publiek belang de kerntaak van de politiek is. Het is niet verrassend dat
het een complex en ingewikkeld concept is waarover je fundamenteel van
mening kunt verschillen. Het is de kern van dit debat. Het zou de kern van
het ordeningsdebat moeten definiéren. Om het ordeningsdebat maximale
kans op succes te bieden, moet je er alles aan doen om te objectiveren
wat geobjectiveerd kan worden. Dat is meer dan in het verleden gebeurd
is.

De voorzitter: Daarmee wordt nog eens bevestigd wat in de vraag van
collega Ter Horst besloten lag, dat het aan de politiek is om publieke
belangen vast te stellen. Zo ging het even over de samenhang tussen
overheid en markt, maar het is dus aan de politiek.

De heer Rinnooy Kan: Absoluut. Het gaat om de democratische
legitimatie, om het afleggen van verantwoording over de keuzes.

Ik kom op de tweede aanbeveling: meer aandacht voor het concurrentie-
proces. De elektriciteitssector is in dat verband een heel mooi voorbeeld.
Ik pretendeer niet enorme deskundigheid op dat terrein te hebben, maar
ook bij vrij oppervlakkige inspectie van het debat daarover stond het
woord «concurrentie» centraal. Het was een van de belangrijkste
beweegredenen om een verandering na te streven. Achteraf moet je
vaststellen dat er te weinig aandacht is geweest voor hoe die concurrentie
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tot stand moet komen, in Nederland en met mogelijk spelers van buiten
Nederland.

De heer De Grave: Te weinig aandacht of achteraf gebleken onvoldoende
juiste verwachtingen van wat er zou gebeuren? Dat is een heel groot
verschil. Het is cruciaal om daar scherp op te zijn. Wij komen heel veel
teksten tegen, maar het is belangrijk om een onderscheid te maken. Is het
achteraf gezien een onjuiste analyse geweest? Of is er echt onvoldoende
aandacht geweest? Bij de PTT is gedacht dat de OPTA in staat zou zijn om
het goed te beheersen. Is dat achteraf gezien een foute afweging geweest
of is er onvoldoende over doorgedacht?

De heer Rinnooy Kan: Ik vind dat in alle eerlijkheid moeilijk te beant-
woorden. Laat ik praktisch illustreren wat ik bedoel met «onvoldoende».
Als je denkt dat op deze specifieke markt concurrentie mede tot stand kan
komen doordat er elektriciteit van buiten het land leverbaar is, dan is een
inschatting van de importcapaciteit die daarvoor nodig is, een wezenlijk
ingrediént. Achteraf is gebleken dat onvoldoende precies gekeken is naar
de beschikbaarheid van die importcapaciteit. Dit is een heel plat
voorbeeld. Er zijn veel subtielere concurrentieanalyses denkbaar, maar het
begint met de vraag of een concurrent Giberhaupt een kans maakt als hij
het zou willen. Als dat onvoldoende gebeurd is, dan zeg ik dat daar
onvoldoende aandacht voor geweest is.

De voorzitter: Het hangt ook nog samen met marktstructuren, met de
aard van markten en producten. Dat ligt in aanbeveling 2 besloten?

De heer Rinnooy Kan: Ja. Je zou haast zeggen dat het vanzelf spreekt,
maar het simpele feit dat het in verleden niet altijd gebeurd is, maakt het
wenselijk om het nog eens een keer te zeggen. Dat geldt eigenlijk ook
voor onze derde aanbeveling, over het gedrag van consumenten zelf. Hoe
kiezen consumenten? Op basis waarvan kiezen zij? Als je probeert
beleidsvarianten, marktordeningsvarianten op hun effect in te schatten,
dan hoort dit erbij. Het is onze waarneming dat dat maar heel beperkt
gebeurd is. Daarin kun je je behoorlijk vergissen. Je constateert uitein-
delijk dat het beleid in de beleving van diezelfde consument niet heeft
opgeleverd wat hij er misschien ooit van verwachtte.

Mevrouw Ter Horst: Ik kwam het woord «consumenten» heel vaak tegen
in het advies. Er zijn mensen die vinden dat je ook moet kijken naar het
belang van de burger. Is «burger» breder dan «consument»?

De heer Rinnooy Kan: In alle eerlijkheid hangt dat er een beetje vanaf.
Het is een flauw antwoord, maar ik denk het enige juiste. In het geval van
de taxiwereld is er een consument, maar is er ook een burger die als
niet-consument last of plezier kan hebben van een bepaalde invulling van
de taximarkt. Hij kan op enig moment andere vormen van vervoer
moeilijker of makkelijker binnen bereik hebben. In sommige gevallen zijn
wij als burger allemaal consument, bijvoorbeeld bij elektriciteit, maar in
andere situaties is dat niet het geval. Dan is ook de niet-consument een
partij die expliciet vanuit de politiek in de overwegingen moet worden
betrokken. Er is dus niet één antwoord. Als u één antwoord wilt, dan is
het: meestal niet, maar soms ook wel.

De voorzitter: De vraag is dan wel of de burger voornamelijk econo-
mische afwegingen maakt.
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De heer Rinnooy Kan: Zeker. Ik neem direct het lastigste voorbeeld: de
gezondheidszorg. Daar weten wij dat economische overwegingen een
zeer bescheiden rol spelen. Zoals wij het systeem hebben gedefinieerd, is
het de primaire ambitie van de burger om zo gauw mogelijk zijn gezond-
heidsprobleem geadresseerd te krijgen in een voorziening van een zo
hoog mogelijke kwaliteit. Wat dat dan precies kost, is in ons stelsel vaak
niet eens waar te nemen, laat staan dat het invioed kan hebben op de
uiteindelijk te maken keuze.

De voorzitter: Hebt u dat in uw model meegenomen?

De heer Rinnooy Kan: Dit is een heel goed voorbeeld van de manier
waarop het publieke debat zich zou moeten afspelen. Het is de vraag of
wij het gezondheidszorgsysteem zo willen inrichten dat de economische
afweging wat explicieter onderdeel gaat uitmaken van wat burgers wat
ons betreft zouden moeten doen en zouden moeten vinden rond de
keuzes die wij in de gezondheidszorg maken. Daar kun je wel of niet een
voorstander van zijn. Je kunt ook zeggen dat je het ongepast vindt dat dat
een belangrijke rol gaat spelen. Je kunt zeggen dat het misschien wel
doorslaggevend moet zijn; andere landen zeggen dat. Het is nu eenmaal
niet anders: alles is schaars, dus ook gezondheidszorg. Ergens daartus-
senin vaar je een koers. In dit soort situaties in die economische dimensie
problematisch, maar wel een onderdeel van het debat.

Ik kom op ons vierde punt: aandacht voor de gewenste kwaliteit. Wat wil
je uiteindelijk bereiken? Als er zoiets is als een kwaliteitsdimensie, dan is
de vraag hoe de gewenste kwaliteit gespecificeerd moet worden heel
wezenlijk. Het is dan ook een wezenlijke vraag of in de beoogde marktor-
dening zoiets als kwaliteitsconcurrentie tot stand kan komen. lk kan de
verleiding niet weerstaan om ook nu de gezondheidszorg als voorbeeld te
nemen, omdat het daar zo mooi te illustreren valt. Wij zijn nog maar heel
kort bezig met het toegankelijk maken van kwaliteitsrelevante informatie
voor professionals en cliénten. Ik vind dat een zeer positieve ontwikkeling.
Ik denk dat wij moeten bevorderen dat dit gebeurt, maar het simpele feit
dat het nu pas gebeurt, geeft al aan dat het niet vanzelfsprekend is. In
andere marktordeningsdiscussies ligt het een stuk eenvoudiger, maar het
is dus geen vanzelfsprekende zaak dat het gebeurt. Het moet op zijn minst
een expliciet onderdeel van de afweging zijn.

De voorzitter: Er is natuurlijk altijd een relatie tussen kwaliteit en kosten.
Kostenefficiént werken betekent dat je een reductie probeert te realiseren
op kosten die gemaakt worden en dat kan de kwaliteit raken.

De heer Rinnooy Kan: Dat kan, maar het hoeft niet. Juist ondernemingen
zijn er erg op ingericht om de kosten naar beneden te drijven en de
kwaliteit omhoog te krijgen en dat gelijktijdig te doen. Dat kan dus ook. Er
is ook zoiets als efficiéntie en effectiviteit van wat je doet of laat. Het is te
makkelijk om te zeggen, maar dat is ook niet de bedoeling, veronderstel
ik: als je betere kwaliteit wilt, moet je er maar voor betalen. Nee, concur-
rentiemechanismen zijn er juist voor bedoeld om in beide richtingen
simultaan verbetering te realiseren en daar zijn vele voorbeelden van.

De voorzitter: In de politiek hebben wij ook debatten gehad, bijvoorbeeld
over aanbestedingen bij onrendabele lijnen, om maar wat te noemen,
waarbij de vraag was of erop wordt gelet dat bepaalde kwaliteit behouden
blijft. Wat vindt u daarvan?
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De heer Rinnooy Kan: Het kan een volstrekt verdedigbare uitkomst zijn
als deze expliciet wordt gekoppeld aan wat het publieke belang is, in dit
geval het bereikbaar houden per trein van bepaalde afgelegen delen van
het land, en dan het liefst ten minste een, twee of drie keer per dag. Dan
heb je direct een voorbeeld van een heel meetbare kwaliteitsindicator,
waarmee je een aantal jaren later kunt bekijken of het is gelukt.

Ons vijfde punt is om niet al te veel te verwachten van overheidsaandeel-
houderschap alleen. Dat is eigenlijk ook een verwijzing naar eerdere
discussies, waarin dat toch werd gezien als panacee voor bijna alle
kwalen. De overheid draagt over, maar als aandeelhouder, misschien wel
grootaandeelhouder of aandeelhouder met heel speciale prerogatieven,
zoals gouden aandelen of weet ik wat, kan zij vanuit die rol de touwtjes in
handen houden. Wie vanuit ondernemingen het aandeelhouderschap
waarneemt, ziet dat aandeelhouders wel degelijk invioed hebben, maar
toch eigenlijk betrekkelijk ver afstaan van wat er dagelijks gedaan of
gelaten wordt op het niveau van de onderneming zelf, en misschien is dat
wel goed ook. Daarom is het ook niet zo verrassend dat het publiek
aandeelhouderschap in ieder geval niet meer kan zijn dan een aanvullend
mechanisme, waarvan ook niet meer verwacht moet worden dan wat
aandeelhouderschap in het algemeen kan opleveren.

De voorzitter: Nu hebben we ook te maken met een ontwikkeling waarin
de overheid zo'n soort koers heeft gevaren in de afgelopen twintig, dertig
jaar. Een van de rode draden door de discussies over privatisering is dat
de overheid afstand doet van aandelenbezit, dus staatseigendom
vervreemdt. De overweging daarbij is dat het niet nodig is om via
aandelenbezit of een aandelenpositie te sturen binnen ondernemingen of
bedrijven. Dat zou dan wel op andere manieren kunnen; door middel van
wetgeving of toezicht.

De heer Rinnooy Kan: Zeker.

De voorzitter: In uw advies zegt u dat de mogelijkheden om te sturen
door het hebben van een aandelenpositie niet moeten worden overschat.

De heer Rinnooy Kan: Sterker nog, door deze constructie kan er een
impliciete complicatie bij komen. Er kan wel degelijk een spanning
bestaan tussen wat de overheid als financiéle aandeelhouder zou moeten
nastreven binnen het geprivatiseerde bedrijf en het publieke belang dat
op de achtergrond bediend moet worden. Deze liggen niet per se in
elkaars verlengde en dat is ook helemaal niet erg. We praten niet voor
niets over meerdere stakeholders bij een onderneming. Als de overheid
zich identificeert met haar rol als stakeholder/aandeelhouder, kan de
stakeholder/gemeenschap daar op enig moment schade van ondervinden
of kan zij in ieder geval in een spagaat belanden.

Mevrouw Ter Horst: Betekent dat in uw visie dat je eigenlijk nog maar
twee modellen overhoudt? Het ene model is dat de diensten door de Staat
worden geleverd en integraal onderdeel zijn van de Staat, dus als
diensttak en niet in de vorm van aandeelhouderschap, en de andere
mogelijkheid is complete privatisering.

De heer Rinnooy Kan: Nee, dat zeg ik ook niet. De overheid kan als
aandeelhouder doen wat aandeelhouders doen, namelijk invioed
uitoefenen op een aantal belangrijke randvoorwaarden rond de onder-
neming. Dat moet in ieder geval niet worden gezien als bij voorbaat
voldoende voor de rol die de overheid zou moeten spelen, namelijk het
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publiek belang bedienen. Daar hoort aan de voorkant van de rit een
inschatting bij van wat de overheid als aandeelhouder veilig kan stellen,
wat het publiek belang verlangt, wat daaraan nog ontbreekt en wat we
daar vervolgens op moeten verzinnen.

Mevrouw Ter Horst: Maar u ziet het als een volwaardige vorm dat de
overheid aandeelhouder is, plus dat er nog wat wet- en regelgeving nodig
is?

De heer Rinnooy Kan: Ja, zo is het. Er zijn twee uiterste varianten,
waarnaar u verwijst, namelijk nul aandelen of honderd procent aandeel-
houder. Daar tussenin kan best iets moois tot stand komen, maar dan
moeten er geen overdreven verwachtingen bestaan over wat het
aandeelhouderschap in isolement gaat opleveren. Heel vaak zal er iets
meer nodig zijn. Dat moet ook onderdeel zijn van de analyse die je aan het
begin van de rit moet maken.

De heer De Grave: Als ik het goed begrijp, zegt u dat je wel een keuze
moet maken of het aandeelhouderschap is gericht op financieel gewin of
op het behartigen van het publiek belang, want anders loopt dat door
elkaar heen. Dat is ook de reden waarom veel gemeenten dat allemaal
hebben afgestoten; precies vanwege die dubbele petten.

De heer Rinnooy Kan: Dat begrijp ik ook heel goed. Ik zou zeggen dat de
zuiverheid van de verhouding ermee gediend is als de overheid als
aandeelhouder in belangrijke mate een zelfde aandeelhouder is als de
andere aandeelhouders, want meestal zitten er dan ook andere.

De heer De Grave: Dan moet zij dus niet een publieke pet opzetten.

De heer Rinnooy Kan: Ja en nee. Je mag wel je publieke pet opzetten,
maar je moet het instrumentarium hanteren dat de aandeelhouders wordt
gegund en daarvan ook de beperkingen onderkennen. Dan is het heel wel
denkbaar dat er ook heel zinrijke constructies uit kunnen voortvloeien.

De heer De Grave: Ik heb nog één vraag, als dat mag, over het publieke
belang en de publieke perceptie. Hebt u het gevoel dat de gemiddelde
burger deze nuance goed kan zien? Deze kijkt naar de overheid, die op het
ene moment spreekt als eigenaar/aandeelhouder en op het andere
moment vanuit het publiek belang. Dat is misschien toch wel heel lastig
vanuit de burger gezien.

De heer Rinnooy Kan: Ja, dat is het.

De heer De Grave: Het is dus toch wel een complex model. In het model
dat mevrouw Ter Horst schetst, is het helder. Dan is het of overheid of
markt. Als het markt is, heeft de overheid reguleringsinstrumenten.

De heer Rinnooy Kan: Ik denk dat we het misschien eens kunnen zijn
over deze formulering: als je kiest voor die tussenvorm, moet je daar
goede redenen voor hebben en er een duidelijk verhaal bij kunnen
vertellen. Maar ik sluit niet uit dat dit onder omstandigheden zo kan zijn.
Onze zesde aanbeveling heeft te maken met de balans tussen beleidscon-
tinuiteit aan de ene kant en tussentijds ingrijpen aan de andere kant. Dit is
betrekkelijk vanzelfsprekend, maar toch. Je kunt dingen te lang op hun
beloop laten, maar je kunt ook te vaak ingrijpen. Daar tussenin zit een
verstandige route. Op terreinen als elektriciteit en telecom hebben we
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nogal vaak veranderingen meegemaakt, en dat is voor de rust op zo'n
terrein uiteindelijk ook een verkeerde zaak. De strekking van de zesde
aanbeveling is om dat zorgvuldig te doen.

De voorzitter: Met «tussentijds interveniéren» bedoelt u wat de politiek
doet? Dit is gericht op de rol die de politiek speelt, nadat de besluiten zijn
genomen?

De heer Rinnooy Kan: Jazeker. In de ideale wereld zou dat ook iets
kunnen zijn waar je van tevoren over nadenkt. Als je je realiseert dat je
bezig bent met een heel complexe interventie en als je weet dat er
publieke belangen op het spel staan, kun je ook van tevoren nadenken
over de vraag wat een reden of een rechtvaardiging kan zijn om tussen-
tijds terug te komen op iets waarvan we nu denken dat het verschrikkelijk
verstandig is. Als we over een of twee jaar zouden zien dat meting A, B of
C verschrikkelijk uit de hand loopt, misschien is het verstandig om nu al te
zeggen dat we dan echt redenen hebben om ons er opnieuw mee te
bemoeien, maar dat we overigens, wat betreft de rest, voornemens zijn
om ons er de komende vijf jaar niet mee te bemoeien.

De voorzitter: U zegt dus: als er een besluit is genomen, moet je ook een
proces inrichten om aandacht te geven aan het monitoren en evalueren
van wat er is besloten, maar dat er dan geen interventies moeten zijn. Op
vaste momenten zou bekeken moeten worden hoe het besluit wordt
uitgevoerd en hoe er in de sector wordt gewerkt.

De heer Rinnooy Kan: Ja, maar je kunt ook van tevoren zeggen dat je
verwacht dat dit gebeurt, maar dat hoeft natuurlijk niet precies zo te
gebeuren. Stel dat je na twee jaar ontdekt dat op een van de deelterreinen
niet dit gebeurt, maar dat, dan kun je alvast zeggen dat je dat niet op zijn
beloop wilt laten. Dat kan buitengewoon verhelderend zijn voor de
actoren die op dat terrein het werk opknappen. Daar wordt dan in ieder
geval goed op gelet.

De voorzitter: Dat gaat over de inrichting van het besluitvormingsproces
en daarna. Hiermee zegt u volgens mij impliciet ook iets over de politiek.
Uw opvatting is dat er te vaak interventies plaatsvinden?

De heer Rinnooy Kan: Soms wel.
De voorzitter: Kunt u daarvan voorbeelden geven?

De heer Rinnooy Kan: |k noem twee voorbeelden: telecom en elektri-
citeit. Daar hebben we dat met grote regelmaat gezien, maar dat kunt u
het beste vragen aan de spelers op die werkterreinen.

De voorzitter: Dat gaan we doen.

De heer Rinnooy Kan: Zij moeten het dan maar zelf vertellen. Mijn
oppervlakkige indruk is dat dit het werken voor hen heeft bemoeilijkt. Dat
kan nodig zijn, maar dat moet je dan ook wel weer kunnen uitleggen.
Mijn zevende advies sluit mooi aan bij wat wij net bespraken: er moet
structureel gemonitord worden en je moet van tevoren afspreken hoe je
dat gaat doen. Bij de Elektriciteitswet is dat pas na verloop van tijd
toegevoegd. Dat is ook weer zo'n voorbeeld van onzorgvuldige, maar dat
is een naar woord, dus laat ik maar zeggen: incomplete besluitvorming
aan het begin van de rit. Daarom is het zo prettig en aantrekkelijk om
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meetbare indicatoren te hebben die je gewoon kunt volgen. Het lijkt mij
voor het parlement interessant om van tijd tot tijd een soort tussenstand
te krijgen of het de goede kant opgaat. Waar zien we nu al reden om ons
zorgen te maken over wat wij pas over een paar jaar opnieuw met elkaar
willen bespreken? Dat monitoringsproces ligt helemaal in het verlengde
van de logica van de publieke beleidsanalyse.

Ten slotte een lastig maar ook heel wezenlijk punt. Heel veel veranderings-
processen zijn verdelingsopgaven en hebben verdelingseffecten.
Sommige delen van de samenleving gaan meer profiteren dan andere en
sommige zullen er last van krijgen. Wij vinden heel vaak dat in de
besluitvorming en in de discussies over die besluitvorming, de potentiéle
voordelen relatief veel meer aandacht krijgen dan de potentiéle nadelen,
terwijl je eigenlijk van tevoren wel weet dat je juist moeilijkheden zult
krijgen in de laatste hoek, want dan weten de burgers de politiek wel te
vinden. Het zou verstandig zijn om daarover in een vroeg stadium goed
na te denken en dat onderdeel te maken van de analyse.

Mevrouw Ter Horst: Zijn deze aanbevelingen ook geschikt als je wilt
nationaliseren?

De heer Rinnooy Kan: Voor een deel wel.

Mevrouw Ter Horst: Zou je dit schema of beslismodel dat de SER heeft
voorgesteld, ook kunnen gebruiken voor het terugdraaien van een
privatisering?

De heer Rinnooy Kan: Absoluut, zonder enige twijfel. Bij een discussie
over de wenselijkheid daarvan zal in veel gevallen worden geconstateerd
dat wij ons hebben vergist en dat we teruggaan naar een eerder model.
Dat moet worden gerechtvaardigd door te constateren wat er mis is
gegaan, welk publiek belang uiteindelijk slecht is bediend, waarom wij dat
vinden, en of wij dat op een zodanige manier kunnen objectiveren dat we
over vijf jaar kunnen zeggen dat het achteraf ongelooflijk verstandig is
geweest dat we hebben genationaliseerd, want kijk nu eens.

Mevrouw Ter Horst: Stel dat uw beslismodel bij toekomstige mogelijke
privatiseringen of verzelfstandigingen wordt gebruikt en dat er op een
bijzondere wijze elke keer uitkomt dat er geprivatiseerd moet worden,
zodat alles waar de overheid nu nog een say in heeft, binnen tien jaar is
geprivatiseerd. |k zal niet vragen of dat een wereld is waarin u wilt leven,
maar ik zal het wat feitelijker formuleren. Hoe kan de overheid dan nog
vorm geven aan de rol die zij heeft, namelijk dat zij toch verantwoordelijk
is voor het publieke belang? Of anders geformuleerd, hoe kun je vorm
geven aan de verantwoordelijkheid die door de burgers van Nederland
aan de overheid wordt toegeschreven?

De heer Rinnooy Kan: Als dat zo zou zijn, wat met alle respect toch wel
een heel onwaarschijnlijk scenario is, dan kan dat in dit model alleen als
op grond van de analyse die je aan het begin van de rit met elkaar maakt,
het gespecificeerde publieke belang in die privatiseringsscenario’s
meetbaar beter wordt bediend dan in welk ander alternatief dan ook. Dat
zou mij in heel veel situaties hogelijk verrassen, maar op grond daarvan
zou zo'n besluit worden genomen, als deze methodiek ingang vindt. Dat
zou betekenen dat je aan het begin van de rit, misschien met gepast
wantrouwen, moet bespreken wanneer je bekijkt of het echt de goede kant
uitgaat; liefst op een zodanig moment dat je nog wat kunt terugdraaien of
bijstellen.
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Daar komt bij dat ook in een geprivatiseerde situatie, met 100% markt-
werking, de markt wordt gedicteerd door overheidsregelgeving en
overheidsrandvoorwaarden, want dat geldt voor elke markt. De overheid
is nooit machteloos. Integendeel. De overheid zit als speler in een
beschaafde, moderne economie altijd ergens wel aan het stuur, soms wat
meer op afstand, soms wat minder op afstand. Ook in dat scenario zal dat
zo zijn, maar dat kan alleen maar zo besloten worden als er ook echt een
objectiveerbare basis gelegd kan worden in een analyse van dit type,
zodat je moet zeggen dat de belangen van de burgers optimaal worden
bediend door deze stap, kijk maar.

De voorzitter: Er zijn nog drie andere leden die graag willen meedoen
aan de gedachtewisseling, namelijk de heer De Lange, de heer
Vliegenthart en mevrouw Vos. Zij zullen achtereenvolgens hun eigen
slotvraag stellen. Ik geef allereerst collega De Lange het woord voor zijn
vraag.

De heer De Lange: Er is het afgelopen uur veel gezegd over het analy-
tische model van de SER. Vanuit mijn achtergrond ben ik een groot
liefhebber van analytische modellen, maar ik zie de volgende beer op de
weg. De meeste privatiseringsprojecten hebben over het algemeen een
heel lange looptijd. Gedurende de looptijd van die projecten heeft het
speelveld waarop zij zich moeten voltrekken, de neiging heel sterk te
veranderen. Het primaat ligt natuurlijk bij de politiek, maar deze heeft de
neiging om de veranderende tijdgeest op de voet te willen volgen en om
erg volatiel te zijn. Naar mijn gevoel is die volatiliteit niet aan het
afnemen. Als de politiek zo gevoelig is voor de tijdgeest, lopen wij dan
niet het risico dat de mooiste analyses worden ingehaald door diezelfde
tijdgeest, zodat de maakbaarheid van het hele proces zeer nadelig wordt
beinvloed of misschien zelfs onmogelijk wordt gemaakt?

De heer Rinnooy Kan: Ik zou het eerder willen omkeren. lk zou zeggen
dat je juist in een situatie waarin je toestaat om in betrekkelijke
slordigheid te debatteren over dit soort wezenlijke thema’s de kans eerder
toeneemt dan afneemt dat er van maand tot maand, van jaar tot jaar en
van vier jaar tot vier jaar bij wijze van spreken weer van voren af aan
wordt begonnen. Naarmate je erin slaagt een hechter analytisch
fundament te leggen voor dit soort debatten, is de kans iets groter dat dit
fundament van jaar tot jaar herkenbaar blijft en in ieder geval niet te
negeren is. Voor zover we iets proberen te bereiken, is het nu juist om een
wat stabielere basis te leggen onder wat hoe dan ook een ingewikkeld en
door de tijdgeest gekleurd politiek debat zal zijn en misschien ook moet
zijn. Door op afstand te zetten en te identificeren wat er aan rationele
nuchterheid te realiseren valt, kun je dat risico tot een minimum beperken,
hoewel het nooit nul zal zijn.

De heer De Lange: Alleen als de politiek die gedachte overneemt.

De heer Rinnooy Kan: Absoluut. Daarom zit ik te lobbyen voor dit idee,
ook bij u. Daar hebt u helemaal gelijk in.

De heer Vliegenthart: Ik kom even terug op dat kernbegrip «onvol-
doende zorgvuldig» of «incompleet» en op de vraag van het publieke
belang. Hoe komt het dat het op z'n minst tot het advies van de SER heeft
moeten duren voordat dit idee kon postvatten? Dat is toch iets wat wij
moeten vaststellen. Aan het eind van de periode die wij bestuderen, komt
uw advies. We hebben de processen die wij bestuderen, bijna twintig jaar
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gehad. Heeft dat technische componenten? U zei dat het lastig is. Zitten er
ook andere componenten aan, zoals institutionele of politieke? Kunt u
daar iets over zeggen?

De heer Rinnooy Kan: Het is een gok en niet meer dan dat, dus ik ben blij
dat ik niet onder ede sta. Mijn taxatie is dat er gedurende een bepaalde
periode, in een soort tijdelijke verblinding van de discussie, disproporti-
onele kwaliteiten werden toegekend aan marktwerking als toekomsti-
deaal. Vanuit misschien begrijpelijke onvrede of ongenoegen over op dat
moment matig functionerende overheidsvoorzieningen werd er gedacht:
als we er maar wat concurrentie op zetten, zul je eens wat beleven.
Zonder dat dit soort vragen werden gesteld, maar dat is achteraf
misschien reuze begrijpelijk, is toen besloten om dat te doen en dan te
kijken wat er gebeurde. Ik denk dat u er allemaal op sommige momenten
in uw politieke loopbaan iets van hebt geproefd. Dat zou mijn verklaring
zijn.

De heer De Grave: |k wil er een vraag aan toevoegen. Ik wil niet flauw
zijn, maar u had een bepaalde maatschappelijke functie waarin u goed
kunt beoordelen hoe dat lag in de jaren tachtig. Het verbaasde onze
commissie dat er lange tijd heel brede consensus over is geweest, niet
alleen in de politiek, maar ook in de wetenschap en bij het Centraal
Planbureau en andere adviesorganen. Totdat aan het eind van de jaren
negentig, na het jaar 2000, de eerste discussie ontstond, was er sprake
van een heel brede maatschappelijke consensus. Je kunt zeggen dat het
parlement deed waar het voor was, namelijk het verwoorden daarvan.

De heer Rinnooy Kan: |k verwijt het ook niemand, want dat zou heel
kinderachtig zijn, en ik herken dit beeld. Het is eigenlijk wat ik net
probeerde te zeggen. Er zijn ook wel een paar succesjes geboekt. Het is
niet allemaal verkeerd of slecht gelopen, maar misschien heeft het tijd
nodig om in enige rust na te denken over waar we mee bezig zijn.
Misschien is nu een goed moment aangebroken om het in de toekomst
beter te doen.

Mevrouw Vos: Eerlijk gezegd wil ik precies over dit punt nog een vraag
stellen. Het is interessant dat u ons een set van aandachtspunten geeft om
tot betere besluitvorming te komen. U geeft aan dat de definitie van
publiek belang de kern van alles is. Dat moet veel rationeler dan wij het
tot nu toe hebben gedaan. Het is ook zinnig om meerdere beleidsvari-
anten op een rij te zetten. Collega De Grave sprak al over de discussie
over de NS. Zou het zinvol en dienstig zijn om met dat in het achterhoofd
naar die casus te kijken?

De heer Rinnooy Kan: Ik zou het geweldig vinden.

Mevrouw Vos: Hoe ziet u het voor zich dat de politiek gaat bekijken wat
het publiek belang is, hoe we dat gaan definiéren? Zou u iets kunnen
zeggen over hoe we dat moeten aanpakken?

De heer Rinnooy Kan: |k kan niets verstandigs zeggen over wat dat gaat
opleveren. Misschien heb ik er wel een mening over, maar die is voor u
niet zo vreselijk interessant. Ik denk dat de eerste vraag zou zijn wat wij
verlangen van het publiek belang dat door de NS wordt bediend. Hoe
definiéren en meten we dat? Dat heeft te maken met bereikbaarheid,
frequentie, betrouwbaarheid en klanttevredenheid. Laten we bekijken wat
de stand van zaken is en laten we eens nadenken over alternatieven voor
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de huidige situatie, bijvoorbeeld terug naar het vroegere model of iets wat
daarop lijkt. In een recente brief heeft de NS duidelijk gemaakt hoe hij
daarover denkt. Hij heeft daarover in ieder geval een duidelijke opvatting,
maar er zijn ook wel concurrenten van de NS die er misschien heel anders
over denken. Dan krijg je varianten die misschien soms juist weer wat
verdergaan. lk kan het niet helemaal uittekenen, maar u voelt wat ik
probeer te schetsen. Zo'n soort discussie zou heel passend zijn en een
heel mooi oefenvoorbeeld kunnen opleveren voor de vraag of deze
methodiek wat meer houvast biedt. Nogmaals, ik pretendeer niet dat dan
ineens zonneklaar is wat volgens iedereen het allerbeste is, zodat we dat
kunnen doen. Nee, maar dan zijn de verschillen in opvatting in ieder geval
te associéren met verschillen in analyse of in de interpretatie daarvan. Dat
gaat helpen, daar ben ik van overtuigd.

De voorzitter: Hartelijk dank. Wij sluiten hiermee het gesprek af. Wij
hebben gevraagd wat wij wilden vragen. Dank voor de gegeven
antwoorden. Wij gaan daar verder mee.

Sluiting 13.20 uu
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Stenografisch verslag van een gesprek in het kader van de
Parlementaire Onderzoekscommissie Privatisering/
Verzelfstandiging Overheidsdiensten op maandag 4 juni 2012 in
de plenaire zaal van de Eerste Kamer te Den Haag.

Gesprek met: drs. S.J. Stuiveling
Aanvang: 14.30 uur
Voorzitter: de heer FH.G. de Grave

Verder zijn aanwezig de leden van de commissie:
R. Kuiper, G. ter Horst, C.A. de Lange, G.H. Terpstra, A. Vliegenthart en
M.B. Vos,

alsmede de heer P.A. van Oort, griffier.

De voorzitter: Ik open deze vergadering van de parlementaire onder-
zoekscommissie van de Eerste Kamer, die onderzoek doet naar het
privatiserings- en verzelfstandigingsbeleid van de rijksoverheid in de
afgelopen decennia. Voor ons derde gesprek heet ik in het bijzonder
mevrouw Stuiveling, president van de Algemene Rekenkamer, hartelijk
welkom. Dit gesprek zal voornamelijk een terugblik en een historische
analyse zijn. Wat waren de motieven? Welke gevolgen heeft dit gehad
voor de wetgeving en de totstandkoming van besluiten? Dit gesprek zal in
eerste instantie worden gevoerd door de collega’s Kuiper, Terpstra en
door mij. Daarna zullen anderen hun inbreng leveren.

Met de president van de Algemene Rekenkamer willen wij vooral spreken
over de adviezen, maar ook over de rapporten die de Rekenkamer achteraf
heeft uitgebracht over verzelfstandigingen en privatiseringen. Wij zijn zeer
geinteresseerd in de vraag in welke mate enige objectivering mogelijk is.
Het is overigens een beladen, maatschappelijk en politiek debat. De
Rekenkamer is er voor ons allemaal om te bekijken of er tussen al die
ideologie ook nog enige feitelijkheid te ontdekken is.

De Rekenkamer heeft de nodige rapporten uitgebracht. Ik neem aan dat
men daarbij ook een beeld heeft gekregen van de veelgebruikte
argumenten voor verzelfstandiging, die heel vaak gebaseerd zijn op de
aanname dat het voor de burger tot betere resultaten voor minder geld
zou leiden. Mevrouw Stuiveling, hoe beoordeelt u op grond van uw
ervaringen als president van de Algemene Rekenkamer en op grond van
uw rapporten de argumenten die gebruikt zijn voor verzelfstandiging?

Mevrouw Stuiveling: Terugkijkend op de afgelopen twintig, dertig jaar zie
je inderdaad de volgende argumenten: het naar de markt brengen van een
taak, het niet meer exclusief voor de overheid zijn van een taak. De markt
zou het beter, efficiénter en meer klantgericht doen. Het vervelende is
alleen dat die argumenten niet onderbouwd zijn met iets wat lijkt op een
nulmeting. Met andere woorden, hoe doet de overheid het op dit moment
en wat verwachten we ervan als de markt het doet? Wat moet dan beter
zijn? Daarvoor moet je over een nulmeting beschikken over hoe het was.
Al die argumenten blijven dus eigenlijk in de lucht hangen, als je later
gaat kijken wat er van die argumenten terecht is gekomen.

Dat is één. In de tweede plaats zie je dat de reorganisatiekosten nooit
worden ingeschat, dat zij nooit geadministreerd worden en dat men
daarover nooit verantwoording aflegt. Daarmee is eigenlijk al gezegd dat
het meer een dogmatische discussie voor believers is — zij geloven dat het
beter is — dan een discussie die op feiten en onderzoek is gebaseerd.
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Daarin staat Nederland overigens niet alleen. De Rekenkamer is onderdeel
van een rekenkamerwereld. Er zijn 200 landen en 200 rekenkamers. Als ik
bij de collegae rondvraag of zij dit thema kennen — er is ook een
werkgroep over privatisering en verzelfstandiging — komt er bij hen
hetzelfde uit. Onze Engelse collega heeft 90 reorganisaties, het op afstand
brengen van de Engelse rijksdienst, in de afgelopen twintig jaar onder-
zocht. Hij zegt dat er twee soorten reorganisaties zijn: de ene wordt
politiek besloten en moet daarna nog uitgevoerd worden. De andere kent
een voorbereiding en wordt daarna besloten. Van beide is echter niet vast
te stellen of het een succes is. Van beide typen is ook niet vast te stellen
wat het heeft gekost en of het iets heeft opgebracht.

De voorzitter: Kunt u misschien iets dieper ingaan op de reden
daarvoor? Het is op zich vreemd. Het gebeurt dus niet alleen in Nederland
maar overal, en het is dus geen typisch Nederlandse afwijking.

Mevrouw Stuiveling: Het gebeurt in ieder geval ook in Engeland.

De voorzitter: Ook in Engeland, goed. Dan zou u moeten weten of er
voorbeelden zijn van landen waar ze dat wel goed hebben gedaan. Dan
zou waarschijnlijk iemand een vingertje hebben opgestoken en tegen u
hebben gezegd: maar bij ons is dat goed gegaan. Wat is naar uw
inschatting de reden dat het gebeurt op de wijze die u aangeeft?

Mevrouw Stuiveling: Als wij daar onderling over praten, komen we al
snel tot de conclusie dat niemand van iemand leert. Wij zeggen altijd:
afkijken moet. Afkijken is een eigenschap die de rijksdienst niet kent. Elke
verzelfstandiging of operatie die zakelijk zou moeten kunnen, ervaren ze
als hun operatie die helemaal uniek is. Ze zijn ook heel erg slecht in het
van elkaar en door de tijd heen leren. Er zijn ook geen checklists waarop
staat welke dingen je moet nagaan om een idee te krijgen. Vaak wordt er
politieke druk uitgeoefend om een bepaalde reorganisatie of verzelfstan-
diging uit te voeren. Dan kunnen ze dus niet meer terug. Dan gaan ze het
naar hun beste weten doen in plaats van dat ze bekijken hoe het beter zou
kunnen.

Als voorbeeld noem ik de risicoverdeling bij de verkoop van het Staatsvis-
serhavenbedrijf. Er wordt een contract met een koper gesloten. In het
aanvankelijke contract stond dat de haven nog even uitgebaggerd moest
worden. Ik ben Rotterdamse, dus ik weet dat havenslib ongeveer het
meest ellendige spul is dat je je kunt voorstellen; daar moet je dus even je
kop bijhouden. In het aanvankelijke contract stond dat de overheid het
risico zou dragen van de laatste beurt uitbaggeren en slib afvoeren. Dan
kun je dus net zo goed niet verkopen, want waarschijnlijk was de hele
opbrengst van de verkoop tenietgedaan door dit risico. Daar hebben we
een punt van gemaakt en later is het contract veranderd. Aan de andere
kant zitten vaak mensen die dit type contracten maken. Aan de kant van
de verkoper, in dit geval de Staat, zit een groep mensen die het naar hun
beste weten en kunnen doen, maar die nog nooit een havenbedrijf
hebben verkocht. Zij hebben nog nooit zo'n type contract opgesteld en zij
hebben nog nooit met dit soort risico’s te maken gehad. Het Staatsvisser-
havenbedrijf is pakweg eind jaren tachtig geprivatiseerd. Je zou dus
denken dat zij van dit type verkopen geleerd hebben dat zij bij de
contractonderhandelingen naar de risicoverdeling moeten kijken.

De voorzitter: Dat is interessant, want daarmee legt u een wat ander

accent; spreekt u mij tegen als ik het niet goed zie. Tot nu toe heeft de
commissie zich vooral beziggehouden met de vraag of je wel of niet moet
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overgaan tot verzelfstandiging. Dat is een beetje de ex-anteanalyse. U
zegt: als je besluit om te verzelfstandigen, heb dan goed aandacht voor
hoe dat moet gebeuren.

Mevrouw Stuiveling: Dat is natuurlijk ook onze rol. De Rekenkamer kijkt
niet ex ante maar ex post. Dan komen we dus alle argumenten tegen. Dan
willen we kunnen onderzoeken of er ongeveer van terecht is gekomen wat
men van plan was. Dan blijken de cijfers te ontbreken die bij het plan
horen en kunnen wij dus ook niet vaststellen of het plan geslaagd is.

De voorzitter: Ook zegt u dat de wijze waarop die verzelfstandiging
handen en voeten krijgt, niet altijd optimaal is. Als dat besluit eenmaal
genomen is, moet er dus ook goed aandacht zijn voor de wijze van
uitvoering.

Mevrouw Stuiveling: Zeker, want met name als het een politiek besluit is,
voorafgaand aan het maken van de blauwdruk of het projectplan van de
operatie, blijken de condities vaak niet aan te sluiten op wat men zou
moeten doen. Ik geef een voorbeeld. Ik ben allergisch voor het begrip
«budgettair neutraal». Vanuit een kassysteem van het Rijk kun je iemand
namelijk niet budgettair neutraal naar een baten-lastendienst verzelfstan-
digen. Allerlei posten zijn namelijk niet geraamd op het kassysteem van
de rijksdienst; daar hoeven ze dan ook geen rekening mee te houden.
Echter, als je iemand verzelfstandigt, horen die posten wel in de openings-
balans te zitten. Dat kun je dus niet budgettair neutraal doen.

De voorzitter: Kunt u een voorbeeld geven, zodat we het allemaal
kunnen volgen?

Mevrouw Stuiveling: Ik heb een goed voorbeeld: de rijksdienst verzekert
zich niet. Dat hoeft namelijk niet. Dat is de wet van de grote getallen. Als
je de rijksmusea gaat verzelfstandigen, lijkt het mij wel handig dat die
rijksmusea een verzekering afsluiten. Waar halen zij dat geld vandaan als
het budgettair neutraal moet gaan? Dat zit dus niet in hun exitbegroting,
want het Rijk verzekert zich niet, maar het moet wel in hun nieuwe
begroting zitten.

De voorzitter: Je zou eigenlijk zeggen dat de rijksoverheid daarmee
bespaart, want daardoor heeft zij geen risico meer.

Mevrouw Stuiveling: Hoe dan ook, budgettair neutraal ...
De voorzitter: ... is het niet.

Mevrouw Stuiveling: ... betekent dat als zij zich daarna moeten verze-
keren, het af gaat van het geld dat beschikbaar is voor hun primaire taak.
Een ander voorbeeld is het vakantiegeld. De rijksdienst spaart niet voor
vakantiegeld. Dat hoeft niet. Wij hebben zoveel continuiteit dat we het
vakantiegeld kunnen uitkeren als het mei is. Volgens het Burgerlijk
Wetboek moet worden gespaard voor het vakantiegeld. Als je dus per

1 januari zelfstandig wordt en je het geld voor de maanden mei tot en met
december niet hebt meegekregen, kan dat dus niet budgettair neutraal;
het zat namelijk niet in de oorspronkelijke begroting. Een rijksmuseum
gaat dan nat op het feit dat het dat spaarpotje niet heeft. Zo heb ik tal van
voorbeelden waarbij de frictiekosten tussen het uit een kas lospeuteren
van een organisatie en het in een baten-lastendienst met een beetje
behoorlijk startvermogen neerzetten, een budgettair neutrale overgang
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onmogelijk maken. Dat wordt echter wel budgettair neutraal
afgedwongen. Alleen al op de waardering van hun gebouwen, het grote
onderhoud, had afgeschreven moeten worden. Dat is allemaal niet
gebeurd.

De voorzitter: Los van de inhoudelijke discussies over de bredere
thema's, is de wijze van voorbereiding en uitvoering naar uw mening niet
zorgvuldig genoeg of te weinig doordacht gebeurd.

Mevrouw Stuiveling: In ieder geval wordt niet expliciet erkend dat de
transitie van een kas- naar een baten-lastensysteem lastig is. De organi-
saties krijgen ook mee dat het van de politiek moet en dat ze zich niet
kunnen verzetten. Die voelen zich daarna dus ongelooflijk ongemakkelijk.
Dan krijgen ze te horen dat ze overschrijdingen hebben. Die hebben ze
echter niet, omdat ze te maken krijgen met posten waar nooit iemand over
heeft nagedacht. Een kasstelsel laat bovendien geen echte exploitatiebe-
groting toe. Dus kun je de nulsituatie niet vergelijken met de nieuwe
situatie, terwijl iedereen dat graag wil. Tot op de dag van vandaag hebben
de musea daar last van.

De voorzitter: Dit zijn techniekelementen die je kunt volgen en waarover
u geadviseerd hebt. Ik neem aan dat er een zekere mate van een leercurve
moet zijn geweest waardoor dit op een gegeven moment een plek krijgt.

Mevrouw Stuiveling: Nee, lange neus, volgende keer weer, want we
willen het budgettair neutraal doen. Dat zijn boekhoudproblemen.

De voorzitter: U zegt dus dat uw adviezen op dat punt stelselmatig geen
plek hebben gekregen in nieuwe afwegingen rond verzelfstandigingen.

Mevrouw Stuiveling: Nee, wij brengen dat rapport over de rijksmusea
uit, waarin staat dat er op dat punt dingen fout zijn gegaan. Wij veralge-
meniseren dit, maar vervolgens wordt er een politiek besluit genomen om
weer een groep te verzelfstandigen. Dan denken ze: dat doen we
budgettair neutraal, laat die Rekenkamer maar, want dat kost ons een
verschrikkelijke smak geld en dat hebben wij niet. Ze willen toch door en
dan worden dezelfde fouten gemaakt.

De voorzitter: Dat geldt dan ook de wetgever, want die steekt zijn vinger
ook niet op.

Mevrouw Stuiveling: De dogmatische kant van «wij willen door en dit
willen wij graag» wint het kennelijk van de rationele vraag of ze echt
gezond in de markt kunnen worden gezet. Het kan wel, want de rijks-
musea leven allemaal nog min of meer ...

De voorzitter: Dat zou een tegenargument kunnen zijn.

Mevrouw Stuiveling: ... maar heb je ze gezond in de markt gezet? Heb je
ze een kans gegeven om precies te doen wat je verwacht, namelijk dat ze
beter functioneren? lk denk dat je de balans van de kosten die ze nu
hebben ten opzichte van hun primaire geld nog wel zou kunnen opmaken,
maar dan moet je er wel de posten bij optellen die toen niet zijn
meegeteld.

De voorzitter: Laten we terugkeren naar het bredere vraagstuk. U maakt
duidelijk dat de Rekenkamer achteraf adviseert ...
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Mevrouw Stuiveling: Aanbeveelt.

De voorzitter: ... aanbeveelt en dat het nodige aan te merken is op de
manier waarop de uitvoering plaatsvindt en dat elementen die uit het
rapport van de Rekenkamer naar voren komen, onvoldoende plek krijgen.

Mevrouw Stuiveling: Ja.

De voorzitter: Kunt u een beschouwing geven over de bredere argumen-
tatie die veel gebruikt wordt bij operaties in de energiesector en de post,
namelijk dat het de burger meer waar voor zijn geld zou opleveren? De
Rekenkamer gaat in belangrijke mate over het geld van de burger, de
belastingbetaler. Hoe kijkt u, met uw kennis en ervaring, tegen dit beeld
aan?

Mevrouw Stuiveling: [k moet hetzelfde antwoord geven als in het begin.
Als wij een beeld hebben van de nulsituatie — wat is de situatie van de
burger op het ogenblik van verzelfstandiging of privatisering? — en van de
verwachtingen na vijf jaar, dan is er een vergelijkingsbasis. Die basis
ontbreekt echter ten enenmale. Het burgerperspectief is niet onze eerste
invalshoek, maar wij hebben wel bekeken hoe een aantal organisaties het
burgerperspectief in het arrangement met de minister heeft meege-
nomen. Dan zie je dat een aantal organisaties, zoals ProRail, het reizigers-
perspectief expliciet in de arrangementen met het ministerie heeft
opgenomen. Andere organisaties hebben dat niet gedaan, maar zijn wel
bereid om zich daarover te verantwoorden. De NMa bijvoorbeeld geeft
aan hoeveel zij de burgerij heeft bespaard.

De voorzitter: U zegt dus dat dit helemaal niet goed te beoordelen is.
Echter, op verzoek van de Kamer is door het ministerie van Economische
Zaken een rapport uitgebracht, waar later nog een advies van de SER
overheen is gekomen, waarin staat dat er in het algemeen sprake is van
een plusbalans. U zegt eigenlijk dat ze dat helemaal niet goed kunnen
beoordelen, omdat er geen nulmeting was?

Mevrouw Stuiveling: Inderdaad.

De voorzitter: Bent u betrokken geweest bij dat onderzoek van het
ministerie van EZ?

Mevrouw Stuiveling: Nee.
De voorzitter: U hebt ook geen formele bevoegdheden op dat punt?

Mevrouw Stuiveling: Nee, iedereen moet vooral onderzoek doen. Hoe
meer onderzoek, hoe liever.

De voorzitter: Maar de Rekenkamer heeft niet de mogelijkheid om te
zeggen dat dit helemaal niet goed kan worden beoordeeld op die wijze,
omdat er geen nulmeting was?

Mevrouw Stuiveling: Nee, wij kijken naar evaluatieonderzoeken. Onze
opvatting is dat weinig onderzoeken die de naam «evaluatieonderzoek»
dragen, die titel verdienen. De onderzoeksvraag is dan namelijk helemaal
geen evaluatievraag.

De voorzitter: Kunt u dat uitleggen?
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Mevrouw Stuiveling: Wij hebben onlangs een onderzoek gedaan naar
alle evaluaties van de afgelopen vijf jaar. De minister heeft de plicht om
beleid te evalueren. Wij hebben alle onderzoeken langs een betrekkelijk
milde kwaliteitslat gelegd: hebben ze allemaal evaluatieonderzoek gedaan
en, zo ja, is dat dan die naam waard? Het percentage heb ik niet paraat,
maar ...

De voorzitter: Het zal ongetwijfeld niet hoog zijn, als ik u zo hoor.

Mevrouw Stuiveling: Fiftyfifty, maar misschien dat er dadelijk een briefje
kan komen met de getallen. En van wat wel als evaluatieonderzoek wordt
geafficheerd, is het meeste geen evaluatieonderzoek. Daarin wordt dus
niet uitgegaan van de vraag wat de bedoeling was en wat ervan terecht is
gekomen.

De voorzitter: Ik vat samen. Wezenlijk is dat je kunt objectiveren, zowel in
het debat als door evaluaties achteraf, maar dan moet je van tevoren wel
een heel goede nulmeting doen en weten wat er beoogd is. Dat punt is
vandaag breder aan de orde. Dat roept de vraag op waarom het niet
gebeurt. Dat kan verschillende redenen hebben. Een van de redenen is dat
het uitermate moeilijk is om op een goede wijze een nulmeting door te
voeren. Deelt u dat beeld en zou de Rekenkamer daarin een rol kunnen
spelen?

Mevrouw Stuiveling: Ik deel het beeld niet. Ik heb nooit gezien dat ze het
echt geprobeerd hebben. Laten we het dus eens proberen. Wij doen geen
ex-anteonderzoek maar zijn best bereid om mee te denken over dit soort
operaties. Dit kan ook heel goed nadat de politiek beslist heeft. In
Engeland heeft men geadviseerd om een cool-offperiode van twee jaar in
acht te nemen. De politiek bepaalt dus bij een kabinetsformatie, of op een
ander moment, dat zij de rijksmusea gaat verzelfstandigen. Dan volgt een
cool-offperiode van twee jaar waarin het plan wordt uitgewerkt.
Vervolgens komt pas de wet tot stand waarin het hoe en wat staat. Op die
manier kun je alle getallen op een rijtje zetten, bekijken wat de verwach-
tingen zijn, ordelijke wetgeving maken en een uitvoeringstoets doen. Dan
ga je niet holderdebolder, budgettair neutraal, zo'n operatie in, met alle
onzekerheid van dien.

De voorzitter: Dank. Het woord is aan de heer Terpstra.

De heer Terpstra: Mevrouw Stuiveling, ik wil met u spreken over het
functioneren van de verzelfstandigde overheidsonderdelen in relatie tot
het ministerie. Is het aantal verzelfstandigde onderdelen de afgelopen
periode toegenomen of gelijk gebleven in Nederland?

Mevrouw Stuiveling: Daarvoor moet een onderscheid worden gemaakt
tussen privatiseringen, dus het echt naar de markt brengen, en ...

De heer Terpstra: Ik bedoel de verzelfstandigde onderdelen van de
overheid binnen de overheid zelf.

Mevrouw Stuiveling: Er zijn twee bewegingen. De ene beweging is de
verzelfstandiging binnen de overheid: de baten-lastendiensten, vroeger
agentschappen geheten. Die vallen binnen het ministerie, dus 100% onder
de ministeriéle verantwoordelijkheid. Daarnaast zijn er de rechtspersonen
met een wettelijke taak. Dat zijn organisaties die gefinancierd worden voor
een bepaalde wettelijke taak. Daar vallen ook universiteiten onder. Die
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waren er al voordat ze een rechtspersoon met een wettelijke taak werden.
Het is dus een beetje moeilijk om de vraag te beantwoorden of het aantal
is toegenomen. Globaal ging in 2010/2011 45 mld. uit de rijksbegroting
naar rechtspersonen met een wettelijke taak (RWT's). Dat geld is verdeeld
over globaal ruim 100 zogenaamde clusters: de politieregio’s, de
universiteiten, de scholen. Bij elkaar zijn dat ongeveer 2 200 organisaties.
Er moet een onderscheid worden gemaakt met zelfstandige bestuursor-
ganen, zbo’s. Zbo's en RWT's overlappen elkaar gedeeltelijk. 10% van de
zbo’s is niet tevens RWT. 10% van de RWT's is niet tevens zbo. 80% valt
over elkaar heen. Vanuit de Comptabiliteitswet bemoeien wij ons met de
RWT's. Dat is dus 90% van het geheel.

De heer Terpstra: Hoe beoordeelt de Rekenkamer de financiéle verant-
woording van die verzelfstandigde onderdelen?

Mevrouw Stuiveling: We hebben er tien jaar werk in gestoken om daar
uniformering en sortering in aan te brengen. In de eerste plaats om te
weten te komen hoe groot dat veld is; wat er rond loopt .In de tweede
plaats om te bekijken hoe ze zich verantwoorden. Hebben ze een
accountantsverklaring? Is er een rechtmatigheidsverklaring? Die is nodig
om aan de eisen van de Comptabiliteitswet te kunnen voldoen. Een
beeldverklaring van de accountant is voor de Comptabiliteitswet niet
genoeg. Dit is techniek maar heel belangrijk: het geld uit de rijksbegroting
wordt uitgegeven voor het doel waarvoor het gegeven is. Dat is het
budgetrecht van het parlement. Dat is de rechtmatigheid. Als je dus niet
kunt vaststellen dat het geld aan het doel is uitgegeven, komen pas de
efficiency et cetera in beeld. Je moet minimaal kunnen vaststellen dat het
aan het goede doel is uitgegeven; dat is de rechtmatigheidsverklaring. Wij
hebben daar nu tien jaar aan gewerkt en 95% van de rechtspersonen met
een wettelijke taak heeft ook een rechtmatigheidsverklaring. Dat is nu dus
op orde.

De heer Terpstra: Het gaat nu de goede kant op?

Mevrouw Stuiveling: Ja, het gaat de goede kant op. Daarnaast wil je dat
ze zich verantwoorden voor de prestaties die zij leveren. Het leveren van
een publieke prestatie is een wettelijke taak. Daar hoop je dus wat van te
horen, maar dat is nog niet helemaal op orde. Laten we zeggen: fiftyfifty.
Dat zou veel beter kunnen. De RWT's horen bij het ministerie. De
universiteiten horen bij OCW, ook de rijksmusea horen daarbij. De
politieregio’s hoorden bij BZK. Het desbetreffende ministerie hoort naar
de Kamer of de senaat toe goede informatie te geven over wat het
publieke geld oplevert in publieke prestaties van een bepaalde sector. Dat
is nog niet helemaal op orde.

De heer Terpstra: Hoe zou je dat proces kunnen verbeteren? Zouden de
ministeries of het parlement meer vragen moeten stellen aan deze
verzelfstandigde organen?

Mevrouw Stuiveling: Wij hebben de neiging om te zeggen: er zijn allerlei
moderne communicatiemiddelen, maak voor elk ministerie een website
«rechtspersonen met een wettelijke taak», waar ze allemaal op staan. Geef
elk jaar met groen, rood of oranje aan of het wat voorstelt. Zeg welke
afspraken je met de RWT’s hebt gemaakt en wat het toezicht is. De site
van het ministerie biedt dan een overzicht van de afspraken met de
universiteiten en laat zien of het goed gaat met de universiteiten. De site
laat zien wat met het basisonderwijs is afgesproken en of het daar goed
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mee gaat. Die informatie wordt jaarlijks aangeleverd, dus moet het
mogelijk zijn om die informatie gesorteerd op zo'n site te plaatsen.

De heer Terpstra: Hebt u de indruk dat het parlement of de ministeries
voldoende belangstelling hebben voor de vraag hoe het gaat in deze
verzelfstandigde onderdelen?

Mevrouw Stuiveling: Nee, ik heb niet de indruk dat ze daar voldoende
belangstelling voor hebben. Dat is natuurlijk ook een beetje een kwestie
van vraag en aanbod. Als de Kamer daar niet altijd gestructureerd naar
vraagt, heeft een ministerie ook niet echt de neiging om die informatie
gestructureerd aan te bieden. In onze ogen zou dat wel moeten.

De heer Terpstra: Zijn er nog grote verschillen tussen de ministeries?
Doet de een het beter dan de ander? Heeft de Rekenkamer daar informatie
over?

Mevrouw Stuiveling: Ja, maar niet zo duidelijk dat je kunt zeggen dat een
bepaald ministerie er uitspringt en een ander het slecht doet.

De heer Terpstra: Een van de discussiepunten in onze commissie is de
vraag of de minister verantwoordelijk is voor een verzelfstandigd orgaan.
Met andere woorden, heeft de minister voldoende sturingsmogelijk-
heden? Hebben onze ministeries voldoende mogelijkheden om deze
verzelfstandigde organen aan te sturen, als ze dat zouden willen?

Mevrouw Stuiveling: Die vraag kun je niet in het algemeen beant-
woorden. Dat hangt van elke afzonderlijke wet af. Ik weet bijvoorbeeld dat
er bij de Wet op de jeugdzorg, waarbij het geld naar de provincies is
gedecentraliseerd, bewust van is afgezien om enige informatie terug te
krijgen en enige aanwijzing te kunnen geven. In de wet is er bewust voor
gekozen dat het overboeken van het bedrag naar de provincie gelijk is aan
rechtmatig. Klaar. Als het parlement daarmee akkoord gaat, hebben wij
het nakijken. Zo is in elke wet apart die verhouding geregeld en zijn er
aparte informatieprotocollen. De informatiepositie van het parlement is
wat ons betreft doorslaggevend voor wat de minister zou moeten willen
weten. Als het parlement een bepaald overzicht over een beleidsterrein
wil hebben om te weten of de publieke taak voor het geld goed wordt
uitgevoerd, moet het met de minister een informatiearrangement
uitonderhandelen. De minister moet het dan weer met die groep
uitonderhandelen. Dat zijn namelijk dingen die bovenop de wettelijke
arrangementen zouden kunnen komen, als het niet geregeld is in de wet.

De heer Terpstra: Dus als een minister niet stuurt en ook niet wil sturen,
en als de wet de mogelijkheid geeft om niet te sturen, dan is het voor de
Rekenkamer perfect geregeld.

Mevrouw Stuiveling: Nee, dan kunnen wij verder niets.
De heer Terpstra: Inderdaad.

Mevrouw Stuiveling: Wij controleren achteraf. Wat de Wet op de
jeugdzorg betreft, hebben wij eindeloos geprobeerd om de wetgever
ervan te overtuigen — wij hebben daar namelijk een adviesrecht in — dat hij
het niet op die manier moet regelen. Dan zou de wetgever namelijk geen
recht op informatie meer hebben. Wij gaan uit van de systeemverant-
woordelijkheid bij de minister voor de kwaliteit van de jeugdzorg in het
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algemeen. Als hij zich vervolgens geen informatiepositie in de wet
verschaft, hebben wij ook het nakijken.

De heer Terpstra: In deze discussie hoor je vaak dat het wenselijk is dat
beleid en uitvoering van elkaar gescheiden zijn. Vindt u dat een valabel
argument om onderdelen van het ministerie te verzelfstandigen? Werkt
het in de praktijk goed als je beleid en uitvoering een beetje uit elkaar
haalt?

Mevrouw Stuiveling: Op zichzelf is het goed om onderscheid te maken
tussen verschillende taken. Net zoals wij vele malen zeggen dat toezicht
en beleid van elkaar onderscheiden moeten worden. Het mag wel onder
één ministerie vallen, maar het mag niet samen in één departementaal
onderdeel zitten. Beleid en uitvoering scheiden kan heel goed. Als
argument is het voor sommige dingen misschien ook wel aan te bevelen.
Je hebt natuurlijk verschillende niveau’s van beleid. Uitvoering is niet
alleen dom doen wat het beleid voorschrijft. Op het uitvoeringsniveau heb
je ook te maken met beleid. Het gevangeniswezen van Veiligheid en
Justitie bijvoorbeeld is een uitvoerende dienst, die geheel inpandig
binnen het ministerie valt. Het beleid is bij de minister. De uitvoering is bij
de uitvoerende dienst voor het gevangeniswezen.

De heer Terpstra: Het toezicht wordt onder het volgende blokje
behandeld.

Mevrouw Stuiveling: [k kom nog even terug op het beleid. Voor een
uitvoerende dienst is het belangrijk dat het beleid niet op en neer gaat. Op
het ogenblik zien wij heel vaak een ad-hocbenadering in het beleid. De
uitvoering heeft een wat langere adem. Als je verandering wilt brengen in
een organisatie, zeker in een grote, heb je een wat langere adem nodig. Je
moet met de medewerkers afspreken hoe je het gaat doen, je moet de
uitvoering plannen en je moet een cyclus kunnen organiseren zodat de
medewerkers wennen aan de nieuwe manier van werken. Als er dan
plotseling weer nieuw beleid overheen komt, draait zo’n uitvoerende
dienst helemaal dol. Wij vinden dat je beleid en uitvoering mag scheiden,
maar niet zodanig dat de beleidskant denkt: laten we morgen en
overmorgen weer eens wat anders proberen. Zo kan een uitvoerende
dienst absoluut niet werken.

De heer Terpstra: Als je beleid en uitvoering scheidt, moet je ook een
langetermijnbeleid voeren?

Mevrouw Stuiveling: Ja, dan moeten beleidsmakers dat beleid met enige
langere adem willen voeren en niet iedere dag iets anders willen

verzinnen.

De heer Terpstra: Dat is gemiddeld gesproken voor Nederlanders een
moeilijke zaak.

Mevrouw Stuiveling: Op het ogenblik is dat inderdaad een moeilijke
zaak.

De heer Terpstra: Dank. Dan gaan we naar het blokje toezicht.
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De voorzitter: Mag ik nog even terugkomen op een vorig blokje? De
Rekenkamer bekijkt de zaken in het algemeen achteraf. Ik heb net
begrepen dat het mogelijk is dat u vooraf advies geeft over wetsvoor-
stellen. Klopt dat?

Mevrouw Stuiveling: Ja, dat is artikel 96 Comptabiliteitswet. Als het onze
taak raakt, moet een wetsvoorstel aan ons worden voorgelegd, zodat wij
advies kunnen geven of de manier waarop het geformuleerd is
overeenkomt met de manier waarop wij kunnen werken. Dat is onze enige
adviestaak.

De voorzitter: Dat is echt een formeel element van de taak van de
Algemene Rekenkamer. Stel dat een bewindspersoon de Rekenkamer
vraagt om nog eens heel kritisch naar zijn verhaal te kijken. Hij vraagt zich
af of alle uitgangspunten goed zijn en of de nulmeting goed is gedaan.
Zou u die mogelijkheid willen hebben bij de uitvoering van een bepaalde
verzelfstandiging?

Mevrouw Stuiveling: Ja, dat zou kunnen. Ik heb liever dat dit bij de Raad
van State, waar de uitvoeringstoets ligt, wordt geankerd.

De voorzitter: Vindt u dat de elementen die u net genoemd hebt, bij de
Raad van State thuishoren? De Raad van State kijkt natuurlijk vooral
juridisch.

Mevrouw Stuiveling: Het is jammer dat bij de uitvoeringstoets niet ook
naar deze dingen wordt gekeken. Een uitvoeringstoets kijkt meer of de
palletjes van de wet goed staan.

De voorzitter: Waarom zou het dan niet ook logisch zijn dat een instantie
die door die rapportages achteraf veel ervaringen heeft en allerlei
aanbevelingen doet, waarvan u vindt dat het verschrikkelijk jammer is dat
men daar niets mee doet, door de Kamer of een bewindspersoon wordt
gevraagd om erbij betrokken te worden?

Mevrouw Stuiveling: Je moet erg oppassen dat je jezelf niet tegenkomt
in onderzoek. Wij doen aanbevelingen met toekomstwaarde. Dat is al
bijna op de rand. Als je vijf jaar later gaat kijken, kom je je eigen aanbe-
veling tegen. We kijken vijf jaar later dan ook of die aanbeveling goed
was. lk denk niet dat wij structureel in het proces vooraf betrokken moeten
zijn. Als je een cool-offperiode zou instellen voor grote politieke beslis-
singen die min of meer abrupt genomen worden, kan ik mij voorstellen
dat je de Rekenkamer in die periode de kans geeft om expertise over te
dragen. Dan kan de Rekenkamer zeggen: let hierop en let daarop. Daar
heeft zij dan ook de tijd voor; die tijd ontbreekt nu.

De voorzitter: Het woord is aan collega Kuiper over het toezicht en de
verantwoording.

De heer Kuiper: Ook deze laatste gedachtewisseling is interessant. |k zet
haar even voort, voordat ik vragen ga stellen over de parlementaire
besluitvorming. Het lijkt wel een structureel kenmerk van het Nederlands
openbaar bestuur. Er zijn allerlei organen, Hoge Colleges van Staat,
departementen. We nemen heel grote besluiten, maar iedereen vindt het
wiel opnieuw uit. Het lerend vermogen is beperkt. Wat de samenhang van
het beleid betreft, doen we ons misschien wel tekort. Is dat zo?
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Mevrouw Stuiveling: Ja.
De heer Kuiper: Kunt u dat toelichten?

Mevrouw Stuiveling: Er is een enorme beleidsberg. Dat hebben we al
vaker geconstateerd. Ik denk dat de optelsom van al het beleid dat we
hebben, niet uitgevoerd kan worden. Daarin schuilt een risico in het
algemeen, dus ook als je deze verzelfstandigingen en privatiseringen
doorvoert. De besluitvorming over wat je wel en niet uitvoert, leg je dan
namelijk in feite neer bij ambtenaren die daarvoor niet zijn aangewezen. Ik
vind dus dat de politiek veel selectiever moet zijn in het bedenken van
nieuwe dingen en nieuw beleid, als men niet zeker weet dat de mensen,
het geld en de tijd die nodig zijn om het uit te voeren, in principe min of
meer aanwezig zijn. In het algemeen is er bij het bedenken van beleid
nauwelijks aandacht voor tijd, geld en mensen om het uit te voeren.

Uit al onze onderzoeken blijkt het volgende: 6f de tijd is te schaars,
waardoor het uitloopt, 6f het geld is te schaars, waardoor het duurder
wordt, 6f de mankracht of expertise ontbreekt om iets uit te voeren. Die
verhouding tussen beleid en de kans om het uit te voeren is in Nederland
al jaren een probleem. Wij zijn een goed opgeleid volk met allerlei ideeén
en wij willen ons even niet laten remmen door praktische bezwaren; maar
die praktische bezwaren zijn er echt. Die etaleren wij de hele tijd.

De heer Kuiper: Het begint al bij de beleidsbepaling wanneer een zekere
verkokering optreedt, omdat ieder departement op een eigen wijze
opereert. leder departement ontwikkelt zijn eigen paden, ook voor de
relaties met verzelfstandigde organen. Daarvoor al brengt men organi-
saties ook op zijn eigen manier naar buiten. Uw betoog is: leer toch eens
wat meer van elkaar?

Mevrouw Stuiveling: Ja.

De heer Kuiper: Hoe zou dat moeten op het niveau van de beleidsvoorbe-
reiding op de departementen?

Mevrouw Stuiveling: Het inmiddels demissionaire kabinet had het plan
om een compacte rijksdienst te maken, waarin een aantal expertisecentra
zouden samenkomen: de inkoop, de auditdienst van het Rijk. Deze zouden
een geconcentreerde expertise aan alle departementen leveren. Het is nog
niet van de grond gekomen. Daar is ook geen cool-offperiode voor
ingesteld, zodat de plannen rustig konden worden opgebouwd. In principe
zou dat al een aantal dingen kunnen veranderen. Over en weer leren moet
je ook in de cultuur inbrengen. Ministers zouden eens moeten vragen hoe
ze dat bij andere departementen doen en of er in de rijksdienst geen
voorbeeld van is. Zij vragen dat echter nooit.

De heer Kuiper: De ambtenaar zou het nog kunnen vragen.

Mevrouw Stuiveling: Jawel, maar de politieke neiging bij de leiding is
om het op de eigen manier te doen.

De heer Kuiper: De aanzetten die er zijn, zouden versterkt moeten
worden, zodat er bruggen ontstaan tussen departementen en bepaalde
dingen meer vanuit een gezamenlijke aanpak worden gedaan?

Mevrouw Stuiveling: Ja, en dat ze ook beseffen dat het heel veel geld
kost om allemaal dezelfde fout te maken. Het is wel geld van de mensen.
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Je mag het voor je eigen ego leuk vinden om het allemaal op je eigen
manier te doen, maar misschien is dat niet het beste voor de rijksdienst.
Overigens moet je daarmee creativiteit niet «<wegorganiseren». Het gevaar
is groot dat je het allemaal op één manier doet. Op het ogenblik zie je dat
35-minners — daar hebben we net een rapport over uitgebracht — de
rijksdienst niet binnenkomen of er als eersten uitgaan. De rijksdienst
wordt dus steeds ouder. Wij maken ons ernstige zorgen over het jonge
talent dat in de rijksdienst een plek zou moeten krijgen, omdat dat het
naturel in zich heeft voor zo'n site die ik eerder noemde. Behalve dat we
praten over de geschiedenis van de afgelopen twintig, dertig jaar,
bereiken we een keerpunt in de tijd wat betreft het weer creatief en
sprankelend maken van de rijksdienst met jonge mensen.

De heer Kuiper: Ja, dus wij spreken nu over de kwaliteit van de rijks-
diensten. Er is natuurlijk ook de opvatting dat met het uitplaatsen van
diensten - privatiseren of verzelfstandigen — deskundigheid uit ministeries
is verdwenen. Wat vindt u daarvan?

Mevrouw Stuiveling: Dat hangt af van de deskundigheid die je daar wilt
hebben. Naar mijn mening moet er toezichtdeskundigheid komen.
Toezicht wordt niet gezien als eigen werk, terwijl de rijksdienst veel meer
in de positie komt dat hij toezicht moet houden op al die uitgeplaatste
diensten en alle baten-lastendiensten. De ministeries zouden wat minder
beleid moeten maken, want dat is er een beetje te veel. Zij zouden toch
vooral hun eigenlijke werk moeten doen.

Laat ik een voorbeeld geven van het ministerie van Veiligheid en Justitie.
Wij hebben een aantal jaren geleden onderzocht of jeugdstraffen
bijdragen aan het enige doel dat daarvoor is geformuleerd, namelijk het
voorkomen van recidive. Tot onze starre ontzetting waren er geen
recidivecijfers. Dus daar zijn een dienst, een beleidsafdeling en allerlei
mensen 20 of 25 jaar druk, druk, druk, en niemand weet iets van de enige
toetssteen die is geformuleerd, namelijk het voorkomen van recidive. Daar
is geen expertise voor nodig, daarvoor moet iemand zijn gezonde
verstand gebruiken. Gezond verstand is iets anders dan expertise.
Waarom wordt niet naar die taak gekeken?

Wij hebben nu net een rapport over de strafrechtketen uitgebracht. Alle
schakels in de strafrechtketen hebben een eigen informatiesysteem en
eigen definities. Er is geen idee van het aantal dossiers dat van het OM
teruggaat naar de politie, want er wordt anders geteld en gemeten. Dat
heeft niets met politieprofessionaliteit te maken, maar alles met de
professionaliteit van de ambtelijke ondersteuning, archivering en
administratieve verwerking. Dat werk wordt natuurlijk gedaan door
mensen die lager in de pikorde staan dan de beleidsambtenaren.

De heer Kuiper: U zegt dus dat er na splitsing en scheiding, kwaliteit
nodig is om te verbinden en goed toezicht te houden op relaties?

Mevrouw Stuiveling: Precies, en die kwaliteit zit niet noodzakelijkerwijs
bij beleidsmensen, maar wel bij ambtenaren die snappen hoe archieven,
automatisering en administratieve organisaties werken. Die ambtenaren
moeten een uniforme definitie krijgen en daarvoor moet er dan wel de
politieke wil zijn. Zij kunnen het vervolgens voor elkaar krijgen. Met
automatisering kun je daar honderd keer meer bereiken dan de rijksdienst
nu bereikt. Onze rijksdienst is op dat punt echt niet modern.

De heer Kuiper: Dat is duidelijk.
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Mevrouw Stuiveling: Oké.

De heer Kuiper: Ik wil nu iets anders aansnijden. Het betreft een discussie
waarmee de Algemene Rekenkamer zich ook heeft beziggehouden,
namelijk over de vraag wat er gebeurt als diensten worden uitgeplaatst en
de vorm krijgen van een zelfstandig bestuursorgaan. Dat beperkt de
ministeriéle verantwoordelijkheid. Dat is ook de bedoeling, de betreffende
dienst wordt op afstand van de minister geplaatst en krijgt een eigen
uitvoeringsverantwoordelijkheid. Hoe vindt dan de verantwoording
plaats? Immers, beperking van de ministeriele verantwoordelijkheid is ook
beperking van de parlementaire verantwoordelijkheid. Als het parlement
de minister aanspreekt, is het antwoord: dat is uitgeplaatst en daarvoor
ben ik niet langer verantwoordelijk. Hoe kunnen de parlementaire controle
en het parlementaire toezicht op zo'n zbo dan toch plaatsvinden?

Mevrouw Stuiveling: Of op een RWT; ik ben van de RWT’s. Het is een
kwestie van perceptie of je het een beperking van de ministeriéle
verantwoordelijkheid noemt of het anders inrichten van de ministeriéle
verantwoordelijkheid. Ik zou voor de laatste formulering kiezen, want dan
denk je na over de vraag hoe je dat moet doen. Wij denken in termen van
systeemverantwoordelijkheid. Ik neem als voorbeeld nog eens de
jeugdzorg. Er is een Wet op de jeugdzorg en de minister moet met de
Tweede en de Eerste Kamer kunnen praten over de kwaliteit van de
jeugdzorg, niet over de kwaliteit van instelling A of instelling B of een
incident. Dat kan misschien een enkele keer voorkomen, maar er zou niet
in het algemeen aan de hand van incidenten met de minister moeten
worden gesproken. Je moet met de minister kunnen praten over de vraag
of de jeugdzorg in Nederland goed is ingericht en functioneert, en hoe de
Kamer kan weten dat die functioneert. Dan moet je een ander type
informatie uit de sector krijgen dan de informatie van iedere instantie
apart. Over die systeemverantwoordelijkheid worden vaak geen goede
afspraken gemaakt. De houding is eerder: de verantwoordelijkheid is
gedecentraliseerd of buiten de deur gezet in een verzelfstandigde
organisatie, nu wil ik ook niets meer weten want anders word ik er
verantwoordelijk voor gemaakt. Je houdt echter altijd de systeemverant-
woordelijkheid.

De heer Kuiper: Als een dienst wordt uitgeplaatst en de vorm krijgt van
een RWT, een zbo of een agentschap, hebben de ministeries arrange-
menten om daarop meer of minder aanspreekbaar te zijn. Is dat u bekend?

Mevrouw Stuiveling: Zeker. Ik heb het al gezegd. Als het een agentschap/
baten-lastendienst wordt, is dat intern en wordt alleen het boekhoud-
systeem veranderd. De 100% ministeriéle verantwoordelijkheid blijft
echter intact. De arrangementen kunnen ook ieder moment worden
veranderd; het zijn managementcontracten. Als de uitvoering buiten de
ministeriéle verantwoordelijkheid valt, maar niet het feit dat het onderdeel
is van het beleid van de minister, moet je daarover aparte afspraken
maken, ook met de Kamer. Als je niet bij de Kamer toetst wat zij nog wil
weten over bijvoorbeeld de rijksmusea of de universiteiten et cetera, komt
dit nooit goed.

De heer Kuiper: Je zou ook kunnen zeggen: dat is wettelijk geregeld.
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Mevrouw Stuiveling: Soms is het niet wettelijk geregeld en soms is het
heel algemeen wettelijk geregeld. De tijden veranderen. Dus het kan zijn
dat met de Kamer wordt gesproken over de veranderde cultuur en dat de
vraag wordt gesteld of soms andere aspecten moeten worden geregeld.

De heer Kuiper: Is het te vaak te algemeen geregeld?

Mevrouw Stuiveling: Ja. In zoverre, als het al algemeen is geregeld
— algemeen en niet te algemeen — wordt er niet bijvoorbeeld eens in de
vier jaar opnieuw een goede afspraak gemaakt.

De heer Kuiper: Wat gebeurt er als de Kamer toch iets wil weten over
uitvoerende diensten, over zbo's, ook al zegt de minister dat ze op afstand
zijn geplaatst en dat hij niet meer volledig ministeriéle verantwoorde-
lijkheid draagt?

Mevrouw Stuiveling: Als de Kamer het zo in het algemeen wil weten,
moet zij wel aangeven wat zij wil weten. Wat wil zij weten? Hoeveel
mensen er werken? Hoeveel geld er omgaat?

De heer Kuiper: Zij wil misschien weten hoe de kwaliteit van de
uitvoering is.

Mevrouw Stuiveling: Als je vraagt naar de kwaliteit van de uitvoering zul
je toch wat specifieker moeten zijn. Je kunt niet naar de kwaliteit van de
uitvoering door alle RWT's vragen. Dat is veel te veel. De vaste commissie
voor Onderwijs zou kunnen vragen naar de kwaliteit van het universitair
onderwijs. Daarover zijn inspectierapporten verschenen. Daarnaast kun je
afspraken maken over de aspecten waarover je geinformeerd wil worden.

De heer Kuiper: Er is een discussie geweest over het feit dat directeuren
van zbo’s naast de minister in de Kamer zouden kunnen verschijnen om te
vertellen wat zij doen en hoe zij hun verantwoordelijkheid voor de
uitvoeringstaak vormgeven. Dat gebeurt bijvoorbeeld in buitenlandse
parlementen.

Mevrouw Stuiveling: In Engeland komen de secretarissen-generaal in de
commissie rijksuitgaven, maar zij hebben daar ook een andere taak
volgens de wet. Zij hebben een eigenstandige uitvoeringsverantwoorde-
lijkheid. Het kabinet is daar onderdeel van het parlement. De verhou-
dingen zijn daar dus wat verschoven.

In het Nederlandse systeem is de minister verantwoordelijk, ook al is hij er
met geen vinger aan geweest. Als hij de verantwoordelijkheid niet heeft
kunnen dragen omdat hij onvoldoende informatie heeft gekregen, heeft
hij zijn toezichtarrangementen of andere zaken niet goed geregeld. Op die
manier gaan wij met elkaar om.

De heer Kuiper: Als de minister zegt: ik heb een systeemverantwoorde-
lijkheid, maar er is een uitvoeringsverantwoordelijkheid belegd bij
uitgeplaatste diensten, zou dan namens de minister in het parlement
verantwoording kunnen worden afgelegd over die uitvoering?

Mevrouw Stuiveling: Nee, er kan verantwoording worden afgelegd aan
de minister. De minister moet daarover verantwoording kunnen afleggen
aan het parlement. Dat is ons systeem. Dit neemt niet weg dat zo'n
verzelfstandigde organisatie zijn eigen jaarverslag kan uitbrengen en voor
mijn part een eigen burgerjaarverslag op internet kan zetten. Dat noemen
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wij horizontaal. De organisatie kan zich overal kwetsbaar opstellen en
praten, maar dat komt niet in de plaats van de verticale verantwoording.

De heer Kuiper: U zei zo-even dat het parlement niet altijd grote interesse
toont voor wat er gebeurt bij de verzelfstandigde diensten. U hebt de
wens uitgesproken dat er een versterkte parlementaire belangstelling zou
zijn voor het toezicht op ...

Mevrouw Stuiveling: Ja, maar dan in een discussie met de minister. Het
parlement moet niet alleen incident driven zijn, maar bredere belang-
stelling hebben voor de vraag hoe het met de universiteiten in het
algemeen gaat of hoe het met de rijksmusea in het algemeen gaat. Dat is
het niveau waarop je wilt dat de minister functioneert.

De voorzitter: Het woord is aan de heer Vliegenthart.

De heer Vliegenthart: Wij hebben eerder vanmiddag gesproken met de
heer Rinnooy Kan. Hij sprak over het gebrek aan nulmetingen. Ik stel u
daarom nu ook de vraag waarom er geen nulmetingen worden opgesteld.
Is dat technisch lastig of zijn er allerlei institutionele en politieke belemme-
ringen die dit bemoeilijken voordat wordt besloten tot privatisering en
verzelfstandiging? Hoe denkt u daarover?

Mevrouw Stuiveling: Het is een combinatie van beide. Bij de baten-
lastendiensten, voorheen agentschappen, was aanvankelijk de
voorwaarde gesteld dat er een goedkeurende accountantsverklaring
moest zijn voor de openingsbalans van de intern verzelfstandigde
baten-lastendienst. Dat is weer afgeschaft omdat het veel tijd kostte om
die cijfers uit de verschillende administraties te plukken. Nogmaals, dat is
een frictieovergang tussen het boeken in de kasverplichtingenbasisadmi-
nistratie en het boeken van een baten-lastendienst in een baten-
lastensysteem. Die interne fricties zijn wat gemakkelijker op te lossen dan
de fricties die ontstaan bij een plaatsing naar buiten. Men is er toen van af
gestapt om dit vooraf als voorwaarde te stellen. Jammer genoeg, want de
openingsbalans waarop je alle problemen ziet langskomen, is een mooi
markerend moment. Dan heb je in feite de kans om iets te hebben wat lijkt
op een nulmeting. Vergis u niet, de kasbasisorganisatie van de ministeries
maakt het onmogelijk om exploitatieoverzichten op te stellen. De vaste
commissie voor Defensie van de Tweede Kamer vraagt mij als lid
rapporteur voor Defensie waarom er geen exploitatieoverzicht van de F-16
is. Dat is er dus niet in een kasbasisadministratie. Je kunt dan geen
nulmeting opstellen, althans niet gemakkelijk. Je zult dan handmatig een
reconstructie moeten maken.

Het tweede deel van het antwoord is dat dit misschien goed uitkomt, want
het zou ook wel lastig kunnen zijn als dat overzicht er wel is. Dan zie je
misschien allerlei beren op de weg, wat de wil om iets te verzelfstandigen
wel eens onderuit zou kunnen halen.

De heer Vliegenthart: Dus als ik het goed begrijp, is het lastig in de
dubbele zin van het woord: het is technisch lastig en ook politiek. Die twee
grijpen op elkaar in en daarom gebeurt het vaak niet.

Mevrouw Stuiveling: Die twee elementen versterken elkaar.

Mevrouw Ter Horst: U bent sinds 1999 president van de Algemene

Rekenkamer. Wat u nu hebt gezegd, hebt u waarschijnlijk vijf jaar geleden
in iets andere bewoordingen ook gezegd en misschien acht jaar geleden
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ook. Ik waardeer uw uithoudingsvermogen. Hoe kan worden bereikt dat
het parlement en het kabinet uw lessen, alle rapporten die de Rekenkamer
maakt en de adviezen van de SER en anderen tot zich nemen? Wat moet
er gebeuren?

Mevrouw Stuiveling: Meer uitvoering en minder beleid. De uitvoering
moet politiek centraal worden gesteld. Dat is in Nederland ongelooflijk
lastig. Ik ben blij dat wij ons onderzoek doen, want daarop kan dan
worden teruggevallen. Een cultuuromslag bij politici krijg ik echter niet
voor elkaar.

Mevrouw Ter Horst: U zegt: uitvoering centraal stellen. Dat begrijp ik. Als
je het vergelijkt met andere bestuursniveaus bijvoorbeeld de gemeenten,
dan zie je dat de uitvoering veel centraler staat dan op rijksniveau. Wij
proberen op rijksniveau nu juist die uitvoering ver van ons af te zetten.

Mevrouw Stuiveling: De vraagstukken van de uitvoering moeten centraal
worden gesteld, niet de uitvoering sec. Dus de kwaliteit van de uitvoering
en de condities voor de uitvoering moeten centraal worden gesteld. Dit
kun je heel goed doen als je de uitvoering uitplaatst en een toezichtrelatie
opzet. Je kunt dan veel beter praten over de echte grote vraagstukken van
de uitvoering, over tijd, geld, mensen en de ambitie van zo'n uitvoerings-
organisatie, dan dat je dat allemaal een beetje half hebt geregeld en
vervolgens alleen nog maar over de ambities van die organisaties kunt
praten en niet meer over de tijd, het geld en de middelen en mensen die
nodig zijn om die ambities waar te maken.

Mevrouw Ter Horst: Hebt u de ervaring dat op het moment dat iets is
uitgeplaatst, de neiging van de verantwoordelijke minister, maar met
name van de Kamer afneemt om zich ermee te bemoeien? Met andere
woorden: hoe dichterbij iets staat, hoe meer men zich daarvoor verant-
woordelijk voelt.

Mevrouw Stuiveling: Misschien voelt men zich minder verantwoordelijk
voor het beleid, maar men heeft geen belangstelling voor de uitvoering.
Dat is de kern.

Mevrouw Ter Horst: De vraag is dan naar de kip of het ei. Heeft men geen
belangstelling omdat het op afstand is geplaatst of is het op afstand
geplaatst omdat men geen belangstelling heeft?

Mevrouw Stuiveling: Er was ook geen belangstelling voor toen de
uitvoering binnen het ministerie bleef. Dan waren er echter altijd
directeuren en anderen die er aandacht voor hadden. Het werd dan wel
opgevangen. Dan ben je er als ambtenaar met zo’'n dienst of directoraat
belast, ook veel dichterbij en kun je zeggen: dit gaat echt niet. Als je in het
dagelijks leven een verstandhouding met de minister hebt, je hebt negen
keer ja gezegd en je zegt de tiende keer: hou op, dit kan ik er niet bij
hebben, zal de minister daarvoor wel begrip hebben. Dan is er sprake van
een vertrouwensrelatie en kun je een keer nee zeggen. Als het op afstand
is geplaatst, is dat veel moeilijker. Als je dan een keer nee zegt, zeggen ze:
die man zegt altijd nee. Er is echt een wezenlijk gebrek aan belangstelling
voor de kwaliteit van uitvoering, terwijl daar echt des poedels kern in zit:
veel te veel beleid en veel te weinig uitvoerders.

De heer De Lange: U merkte op dat de politiek heel veel ambitie heeft die
door de beperkingen van de uitvoeringsorganisatie vaak niet kan worden
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gerealiseerd. Nu zijn ambities mooi en politici moeten vooral ook ambities
houden, maar hier ligt misschien een les dat de politiek zich zou moeten
beperken als de uitvoering op moeilijkheden stuit.

Een andere invalshoek is de vraag waarom wij deze dingen doen. Aan het
einde van de dag doen wij die dingen voor de burger. Als de burger wordt
geconfronteerd met de situatie dat de politieke ambitie veel groter is dan
de realiteitszin, hoe zou de burger daarop dan reageren? Hebt u daarin
enig inzicht?

Mevrouw Stuiveling: Niet op basis van onderzoek van de Rekenkamer in
het algemeen, maar als je hoort welke ambities politici op de televisie
uiten, dan denk je als burger dat het morgen georganiseerd is. De factor
tijd is daar gedeeltelijk weggevallen. Het is natuurlijk niet morgen
georganiseerd en het kan ook niet morgen georganiseerd zijn. Het
oplossingsvermogen dat politici suggereren, kan niet altijd worden
bijgebeend door de uitvoeringsorganisaties. Burgers hebben daar best
wel last van.

De heer De Lange: Dit zou dus ook een les kunnen zijn voor de politiek
om bij de communicatie over plannen en wensen, meer realiteitszin te
tonen?

Mevrouw Stuiveling: Ja, als die realiteitszin met oog voor de uitvoering
er is, komt die vanzelf naar buiten als je communiceert, neem ik aan.

Mevrouw Vos: Wat mij intrigeert, is dat u zegt dat er veel te weinig
aandacht is voor de kwaliteit van de uitvoering. Als wij vandaag de dag
naar politieke debatten kijken, is het onderwerp van die debatten vaak iets
wat fout is gegaan in de praktijk. Het gaat altijd om de effecten van de
uitvoering die is misgegaan. Het is toch moeilijk met elkaar te rijmen dat
de politiek, zodra er iets misgaat, op de achterste benen staat, maar
blijkbaar niet de vertaalslag maakt naar wat daaraan vooraf is gegaan.
Kunt u dat toelichten? Die brug kan ik maar moeilijk slaan.

Mevrouw Stuiveling: Wij hebben hierover ook gesproken met de
Onderzoeksraad Voor Veiligheid en wij praten er ook over met collegae.
Men dempt de put pas als het kalf verdronken is. De vraag is of er wordt
gereageerd als je het kalf laat zien dat zal verdrinken, of dat er pas wordt
gereageerd als het verdronken is. Bij incidenten wordt toch echt pas
gereageerd als het kalf verdronken is. De politici zijn dan heel erg
verbaasd over de vormgeving van de uitvoering. Er wordt dan een aantal
verbeteringen voorgesteld en aangebracht, maar die leiden er niet toe dat
wordt geinternaliseerd dat hun houding tegenover uitvoeringsproblemen
in volgende dossiers moet veranderen.

Ik heb in deze Kamer in een veel eerder stadium het verhaal van de Herald
of Free Enterprise verteld. De Herald of Free Enterprise strandde voor de
rede van Breskens. Eerst werd gezegd dat de oorzaak een menselijke fout
was. Daarna is er, onder andere door professor Wagenaar, onderzoek
gedaan naar wat er precies is fout gegaan. Toen bleek dat er heel veel
veiligheidsvoorschriften waren, naar ik meen wel 85, maar dat tegelij-
kertijd om economische motieven de kadetijd heel kort was. Het was
uitgesloten om alle veiligheidsvoorschriften na te lopen binnen die
kadetijd. Dat is een managementfout, want je geeft iemand een onuit-
voerbare opdracht. Vervolgens bleek dat het selectiesysteem van de
laagst opgeleide aan boord was: met mooi weer loop ik buitenom en met
slecht weer loop ik binnendoor. Wat hij dan tegenkwam, voerde hij uit, en
dat ging dus een keer fout.
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Dat is de essentie van wat ik zeg. Als je mensen overbelast, als je
organisaties overbelast en ze zeggen dat tig keer maar je luistert niet, dan
kun je wachten op een drama. Ik kan alleen niet zeggen wanneer dat
drama zich zal aandienen.

Mevrouw Vos: Als ik dit terugvertaal naar het thema van dit onderzoek
dat zich richt op de effecten van de verzelfstandiging en privatisering van
overheidstaken, zegt u dan dat in het begin al een fout is gemaakt doordat
een aantal kwaliteiten onvoldoende is geborgd in de overdracht? Welke
instrumenten kunnen worden ingezet om te voorkomen dat dit gebeurt?
Zit dit in de wetgeving, moet je daarin al zaken vastleggen, of in het feit
dat zaken toch te veel op afstand zijn geplaatst waardoor de ministeriéle
verantwoordelijkheid te veel is uitgehold? Kunt u daarover iets zeggen?
Wat is er gebeurd waardoor er dingen mislopen en uiteindelijk toch vaak
wordt gezegd: ik was daarvoor niet verantwoordelijk?

Mevrouw Stuiveling: Het zou mij een lief ding waard zijn als de tijd wordt
genomen om eerst goed te kijken wat de ambitie voor een verzelfstan-
diging, bijvoorbeeld van de rijksmusea, betekent voor de primaire taak
van de musea en voor het runnen van de musea. Mensen moeten zich
realiseren welke verantwoordelijkheid zij bij de leden van de directies
neerleggen, die daarvoor ambtenaren waren.

Mevrouw Vos: Bij wie moet ik dan zijn?

Mevrouw Stuiveling: Bij de minister, absoluut. De minister die de
verzelfstandigingswet indient, hoort zich verzekerd te hebben dat er een
overzicht is van de vraagstukken en dat de voorgenomen ambities die aan
de organisaties worden meegegeven, in principe haalbaar en uitvoerbaar
zijn. Ze mogen niet worden opgescheept met te weinig geld en te weinig
mensen, en te veel ambities. Als ambities en uitvoeringskracht beide niet
scherp zijn, wordt het wel gedaan, maar dan zitten wij met dubbel
gebakken peren, én in de markt en in het parlement.

Mevrouw Vos: Zegt u nu dat de kwaliteit van de wetgeving ook wel
degelijk bepalend is voor ...

Mevrouw Stuiveling: De kwaliteit van het wetgevingsproces.
Mevrouw Vos: Het wetgevingsproces?

Mevrouw Stuiveling: Ja, want als deze vraagstukken niet in het kader
van het wetgevingsproces aan de orde komen, is dat een recept voor
problemen. Je kunt eerst beslissen en twee jaar later tot wetgeving komen
na een afkoelingsperiode waarin je alles uitzoekt, of twee jaar voorbe-
reiden en een goede wet schrijven waar het allemaal in zit, respectievelijk
aanhangt. Het hoeft wat mij betreft niet allemaal in de wet te zijn
opgenomen als het er maar in is verankerd.

Mevrouw Vos: Ik heb nog een afsluitende vraag. De Algemene Reken-
kamer was in 1995 zeer kritisch over het functioneren van de zelfstandige
bestuursorganen. Die kritiek werd onder meer ingegeven door onduide-
lijkheden over de ministeriéle verantwoordelijkheid. Is de situatie
verbeterd met de kaderwet en een aantal andere verbeteringen in de
wetgeving?
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Mevrouw Stuiveling: Enigszins, maar het is niet gemakkelijker geworden.
Wij brengen over twee weken een rapport uit waarin de effecten van de
kaderwet worden beschreven. Het is niet gemakkelijker geworden. Zbo's,
RWT's en schatkistbankieren; er lopen weer allerlei varianten door elkaar.
Wie zit er in, wie is er uit? Ook daar is weer het krachtenspel tussen
politieke ambitie en feitelijke argumentatie bepalender dan een rationeel
afgewogen uitkomst.

De voorzitter: Dank u wel. Doe ik recht aan dit gesprek als ik zeg dat ik
drie hoofdaanbevelingen destilleer?

De eerste: het is cruciaal voor het proces, maar ook voor de situatie later
dat er een nulmeting is. Hoe is de situatie? Dan kun je vervolgens meten
of je je doel hebt bereikt.

De tweede: maak een checklist van kritische succesfactoren en baseer die
mede op ervaringen die onder andere in rapporten van de Algemene
Rekenkamer worden verwoord.

De derde: let op de uitvoering. Pas op voor alleen maar beleidsbelang-
stelling en geen belangstelling voor de uitvoering. Over dit thema is al
veel gesproken en het heeft veel kanten.

Mag ik van mijn kant vragen of u nog een of twee voorbeelden hebt van
zaken waardoor u aangenaam verrast bent? Veel dingen gaan niet goed,
maar is er ook nog iets opbeurends te noemen waaruit blijkt dat het wel
kan?

Mevrouw Stuiveling: Ik ben altijd erg onder de indruk van de kwaliteit
van de Sociale Verzekeringsbank, die een beetje buiten het beeld van
iedereen top functioneert.

De voorzitter: Hoe komt dat?

Mevrouw Stuiveling: Op de een of andere manier hebben zij het voor
elkaar gekregen om heel mensvriendelijk te functioneren en hun database
heel goed uit te nutten. Bovendien hebben zij de internationale relaties
goed op orde. Veel mensen die van de Sociale Verzekeringsbank
afhankelijk zijn, wonen in het buitenland. Wat mij ook altijd treft, is dat zij
het begrip «klacht» niet kennen, want ieder signaal van een burger is een
klacht. Daar moeten zij iets mee. Het interesseert hen dus niet of het een
klacht is of niet. Zij hebben daar geen procedure voor. Er wordt iets
gedaan met signalen. Er zit dus niet iemand te vinken: klacht, die gaat die
kant op, maar dit is helemaal geen klacht; waardoor er heel weinig
klachten zijn. Nee, er wordt gereageerd op signalen. Dit is een van de
beste organisaties die wij in Nederland hebben. De organisatie is heel
klantvriendelijk.

De voorzitter: De cultuur is dus vaak net zo belangrijk als de structuur,
dan maakt het niet uit of het een zelfstandig bestuursorgaan is of een
overheidsorgaan of een afdeling die op afstand is gezet? De aandacht
voor de kwaliteit van de uitvoering van taken is dus belangrijk.

Mevrouw Stuiveling: Daar waren vroeger ook wel drama’s, maar nu is
het echt top. Het kan dus.

Mevrouw Ter Horst: Waar zit hem dat dan in? In de directeur of in het
bestuur?

Mevrouw Stuiveling: In de leiding.
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De voorzitter: Ik dank u, mevrouw Stuiveling, heel hartelijk voor uw
bijdrage en uw openhartigheid.

Ik sluit deze bijeenkomst.

Ik deel mee dat wij woensdagmiddag om één uur de gesprekken zullen
hervatten.

Sluiting 15.40 uur
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Stenografisch verslag van een gesprek in het kader van de
Parlementaire Onderzoekscommissie Privatisering/
Verzelfstandiging Overheidsdiensten op woensdag 6 juni 2012 in
de plenaire zaal van de Eerste Kamer te Den Haag.

Gesprek met: prof. mr. R. Bekker, prof. dr. J. de Ridder en
drs. M. Sint

Aanvang: 13.00 uur
Voorzitter: de heer R. Kuiper

Verder zijn aanwezig de leden van de commissie:
F.H.G. de Grave, C.A. de Lange, G.H. Terpstra, A. Vliegenthart en M.B. Vos,

alsmede de heer P.A. van Oort, griffier.

De voorzitter: Ik open deze vergadering van de parlementaire onder-
zoekscommissie van de Eerste Kamer. Een woord van welkom voor de
aanwezigen, in het bijzonder mevrouw Sint en de heren De Ridder en
Bekker.

Eerst een woord van toelichting op het onderzoek als geheel. De Eerste
Kamer doet onderzoek naar het privatiserings- en verzelfstandigingsbeleid
dat de rijksoverheid heeft gevoerd in de decennia die achter ons liggen.
Het gaat om de gedeeltelijke of gehele verkoop van bedrijven en diensten
die in handen waren van de overheid en het op afstand plaatsen van
delen van de ambtelijke organisatie. Dat beleid heeft grote veranderingen
gebracht in de samenleving en in het functioneren van de overheid. Over
de uitkomsten daarvan wordt tot op de dag van vandaag een brede
maatschappelijk en soms ook kritische discussie gevoerd. De Eerste
Kamer heeft dat ook geconstateerd. Aangezien deze Kamer zich wil
richten op de kwaliteit van wetgeving, de uitvoerbaarheid van wetgeving
en op wie er betrokken was bij de besluitvorming, heeft zij behoefte aan
een systematische terugblik. Daarvoor is deze parlementaire onderzoeks-
commissie ingesteld. De commissie richt zich in haar werkzaamheden op
de totstandkoming van het beleid, de parlementaire besluitvorming en de
wijze waarop is gerekend met de belangen van de burger. De commissie
wil lessen trekken voor de toekomst.

Dit gesprek zal zich richten op besluitvormingsprocessen. Wij gaan terug
naar de jaren negentig, toen een aantal van u actief was, wat u overigens
ook daarvoor ook al was. Wij gaan ook in op de consequenties voor het
functioneren van de rijksdienst.

Het gesprek zal zich in eerste instantie richten op één van u en u zult
vervolgens gevraagd worden om te reageren op uitlatingen van iemand
anders aan uw zijde van de tafel. Aan deze zijde van de tafel zit de
commissie. Het gesprek zal worden gevoerd door de leden Kuiper,
Terpstra, De Lange en De Grave. Anderen zullen zich daarbij in de loop
van het gesprek aansluiten.

Mevrouw Sint, misschien mag ik met u beginnen. U was in de jaren
negentig ambtenaar op Binnenlandse Zaken en u hebt in die tijd een
belangrijk rapport geschreven. Wij spreken daarover dadelijk met u door.
Het rapport uit 1994 heet Verantwoord verzelfstandigen, en heeft nadien
in de discussies over hoe te verzelfstandigen een grote rol gespeeld. Ik wil
u, en ook de heer Bekker, vragen om terug te blikken. Kunt u een typering
geven van het algemene klimaat op de departementen in de jaren
negentig, nadat in de jaren tachtig een begin was gemaakt met een beleid
gericht op privatisering en verzelfstandiging en nieuwe discussies over
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Europa, de creatie van een interne Europese markt, en discussies over een
efficiéntere overheid? Kunt u aangeven hoe dat destijds in de ambtelijke
organisatie is beleefd?

Mevrouw Sint: Dat zal ik graag doen. Misschien is het goed om vooraf te
zeggen dat Binnenlandse Zaken samen met Financién het beraad van
secretarissen-generaal ondersteunde en dat ik bij dat beraad zat in de
hoedanigheid van ondersteuner. Ik was toen directeur bij Binnenlandse
Zaken. Binnen het overleg van de secretarissen-generaal werd heel veel
aandacht besteed aan het functioneren van de rijksdienst. In die periode
was eigenlijk in mijn beeld de communis opinio dat de beleidskern zo
klein mogelijk moest zijn en dat alle taken die daar niet rechtstreeks mee
te maken hadden op afstand gezet moeten worden. In het overleg van de
secretarissen-generaal kwam veelvuldig ter sprake hoe de rijksoverheid
op de meest efficiénte manier te organiseren en hoe die zou moeten
werken. In die periode begon ook de discussie over wat precies de rol zou
moeten zijn van de politiek, in het bijzonder van de verantwoordelijke
ministers, ten opzichte van de op afstand gezette diensten. Als ik daarop
terugblik, denk ik dat toen ik als ondersteuner bij het beraad van
secretarissen-generaal kwam te werken, zich al een beetje het keerpunt
aftekende van wat in de jaren tachtig echt de lijn was. Ik doel op het
Noord-Europese model, met heel kleine kerndepartementen en verder
allemaal zelfstandig uitvoeringsorganisaties. De vraag was natuurlijk wat
dan nog precies de publieke taak en verantwoordelijkheid was.

De voorzitter: U zegt dat de ontwikkeling al gaande was vanaf de jaren
tachtig. Het is inderdaad al de inzet van de kabinetten-Lubbers geweest
om delen van de rijksdienst extern te verzelfstandigen, dus op afstand te
plaatsen, met een eigen plaats en een zekere autonomie. U zegt dat dit
gepaard ging met opvattingen over kerndepartementen of beleidsdeparte-
menten, waarbij departementen zich richten op het beleid en andere delen
van de organisatie op de uitvoering. Destijds was er een commissie-
Wiegel, die dit nog eens heel sterk heeft bevestigd. Heeft dat in die tijd
helderheid gebracht?

Mevrouw Sint: Dat weet ik niet precies, maar als je terugkijkt naar de
periode van de jaren tachtig, kun je vaststellen dat de rijksoverheid toen
een aantal taken uitvoerde, zoals de Staatsdrukkerij en de Staatsuitgeverij,
die ook door de markt konden worden gedaan. Op zichzelf was het niet zo
vreemd dat deze discussie op gang kwam en dat rondom een aantal
zaken, die tot dan toe binnen de overheid waren gedaan, de vraag op tafel
kwam of dat wel zinvol was. Het kon immers door de markt overgenomen
worden. Als ik de film terugspeel, denk ik dat die op zichzelf logische
gedacht in die periode wel heel ver doorgevoerd werd, tot voorbij het
punt waarop de vraag aan de orde was: moet deze taak wel door de
overheid worden gedaan of kan die aan de markt overgelaten worden en
levert dat voordelen op?

De voorzitter: U zegt dus nu, terugblikkend, dat de discussie te ver werd
doorgevoerd. Wat bedoelt u daarmee?

Mevrouw Sint: Ik geef een concreet voorbeeld dat mij altijd is bijge-
bleven, namelijk de verzelfstandiging of privatisering van het loodswezen.
Daarmee werd in feite een dienst op afstand gezet die een monopolie had.
Als je een monopolist creéert, die dus geen concurrentie heeft, is dat niet
per definitie voordelig voor degenen die van die dienst gebruik moeten
maken. Het is, zo herinner ik mij, vooral een bekend voorbeeld geworden,
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omdat na de privatisering de beloningen van de top stegen en er een
invloed was op de tarieven zonder dat daarmee de dienstverlening op
zichzelf beter werd. Er was immers geen concurrentie.

De voorzitter: Het loodswezen was eind jaren tachtig een groot
voorbeeld van privatisering. Even terug naar de rijksdienst en de vraag
hoe je extern moet verzelfstandigen. Ik dacht u te horen zeggen dat het
idee van beleidsdepartementen sterk leefde in die tijd, met de uitvoering
op een andere manier. Hoe kijkt u daar nu op terug, zestien, zeventien jaar
verder? Hoe kijkt u terug op de ontwikkelingen van toen, met de verwach-
tingen en de ambities van die tijd?

Mevrouw Sint: Op een gegeven moment kregen we van de secretarissen-
generaal de opdracht om toch maar eens even wat verder na te denken
over de vraag, in het verlengde van hun rapport over de organisatie en
werkwijze van de rijksdienst, hoe om te gaan met verzelfstandigde
organisaties. In de commissie die ik heb voorgezeten ...

De voorzitter: Dat was toen. Ik vraag hoe u er vanuit het heden op
terugkijkt. Straks komen wij nog over het rapport te spreken.

Mevrouw Sint: Als ik er nu naar kijk, dan denk ik dat op een aantal punten
organisaties terecht op afstand gezet zijn. Ik neem het voorbeeld van de
Staatsdrukkerij. Ik kan ook het Rijkscomputercentrum noemen, dat via
PinkRoccade eigenlijk gewoon een marktpartij is geworden. In een aantal
opzichten is verzelfstandiging oneigenlijk gebruikt, omdat niet de
kernvraag aan de orde is geweest, namelijk: is het vanuit het dienen van
publieke belangen de meest aangewezen weg? |k vind, terugkijkend, ook
dat er te weinig aandacht is besteed, zeker bij externe verzelfstandiging,
niet bij privatisering, aan de verhouding tussen het moederdepartement
en de verzelfstandigde organisatie. In feite is wel nagedacht over hoe de
organisatie straks neergezet moet worden en hoe die op afstand zal
functioneren, maar niet over de vraag hoe aan de kant van het moederde-
partement geborgd wordt dat de publieke belangen nog steeds worden
meegenomen. Er is eigenlijk veel te weinig aandacht besteed aan de
interface, het draaipunt tussen het departement en de verzelfstandigde
organisatie.

De voorzitter: Daar spreken we straks met u over door. Ik ga mij richten
tot de heer Bekker en ik stel hem dezelfde vraag.

U hebt een lange staat van dienst bij de rijksoverheid en bij de ambtelijke
organisatie. U bent in de jaren negentig even weggeweest en heeft toen
iets anders gedaan. Toch denk ik dat ik aan u de vraag kan stellen wat eind
jaren tachtig, begin jaren negentig, volgens u het klimaat in de rijksdienst
was bij discussies over privatisering en verzelfstandiging.

De heer Bekker: Ik heb de periode inderdaad met twee petten op
meegemaakt. Eerst vrij lang als plaatsvervangend secretaris-generaal van
VROM en later als partner van Twynstra Gudde. Ik heb ook het gevoel dat
het klimaat voor verzelfstandiging en privatisering eerder is ontstaan dan
in 1990. Bij de start van Lubbers |, de reactie op de sterke problemen van
dat moment, de komst van Lubbers, Ruding en Korteweg als thesaurier-
generaal, met het andere denken over aanbodeconomie en andere zaken,
is in sterke mate het klimaat geschapen voor privatiseringen. Een aantal
grote privatiseringen is toen ook ter hand genomen. In de slipstream
daarvan is een aantal kleinere tot heel kleine privatiseringen meege-
nomen. Die kleinere betroffen vooral de facilitaire diensten van het Rijk.
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Dat is in de tweede helft van de jaren tachtig ontstaan. Dat is niet zozeer
door de secretarissen-generaal, maar door de plaatsvervangend
secretarissen-generaal sterk aangestuurd. Dat waren de mensen belast
met vooral de apparaatszorg. Het Rijkscomputercentrum, het Rijksinkoop-
bureau, de Rijksautomobielcentrale en de Staatsdrukkerij, dat waren
eigenlijk privatiseringen die iedereen goed uitkwamen en die ook brede
steun hadden in de ambtelijke dienst, ook onder de medewerkers. Er
waren natuurlijk wel protesten van medewerkers die zoiets hadden van:
wat gaat er nou gebeuren. Die protesten waren niet erg sterk. In die
stroom is er een aantal doorgeslipt. Het loodswezen hoort daarbij.

De voorzitter: Waarom gebruikt u het woord «doorgeslipt»?

De heer Bekker: In mijn herinnering heeft een paar van dat soort
privatiseringen plaatsgevonden in het voetspoor van de discussie over de
grote privatiseringen, die over NS en Rijkspostspaarbank.

De voorzitter: Dus u zegt eigenlijk dat er privatiseringen zijn geweest
waarover geen grote discussies zijn geweest? U hebt daarbij een
categorie in het hoofd? Welke? Waarover was er kennelijk geen grote
discussie?

De heer Bekker: Over de echt heel grote privatiseringen was er in de
ambtelijke dienst sowieso niet heel veel discussie. Die werden sterk
politiek bepaald. Dat is de categorie van spoorwegen, telecom en veel
later nog de energiesector. Waar de ambtelijke dienst in sterke mate wel
een «say» in had waren de grote facilitaire privatiseringen. Ik noem SDU,
Rijkscomputercentrum en dergelijke.

De voorzitter: Rijksinkoopbureau.

De heer Bekker: Ja. Dat vonden we grosso modo aan te raden. Dat gold
voor de ambtelijke top. Ook de rest vond het een goede zaak. Dat heeft
ook heel goed uitgewerkt. In dat klimaat zijn er naar mijn mening een paar
doorgeslipt. Ik vind het loodswezen daar wel een aardig voorbeeld van.
Exact de argumenten die mevrouw Sint noemde, gaan daarbij op. Het
heeft alleen maar geleid tot salarisverhoging en zo. Aan de andere kant,
de luchtverkeersleiders zijn niet geprivatiseerd maar verzelfstandigd en
dat is een heel goede beweging geweest. Ik had zelf bij VWS later last van
een privatisering die er in die tijd ook door is geslipt. Dat is de afsplitsing
van de vaccinvervaardiging van het RIVM. Die afsplitsing was ingegeven
omdat privatiseringen en verzelfstandigingen volgens de toen geldende
spelregels voor afslanking niet meer meetelden. Het was voor een
departement toen dus heel aantrekkelijk om een stukje in een zbo onder te
brengen of te privatiseren. De vaccinvervaardiging ging in een stichting.
De directeur-generaal van het RIVM werd in die constructie toen statutair
voorzitter van die stichting. Echt een heel malle constructie.

De voorzitter: Was het aantrekkelijk om het in een zbo onder te brengen?
De heer Bekker: Ja, want daarmee hoefde het RIVM niet af te slanken.
Die zei van: wij zijn 400 man kleiner geworden. Nou ja, het was iets

minder, 300 man. Dat telde mee.

De heer De Grave: De privatisering telde mee voor de afslankings-
normen?
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De heer Bekker: Ja, het was niet zo streng als in de latere periode.

De heer De Grave: Nee, maar goed. Ik wil goed begrijpen waarom er
dingen doorslippen. Blijkbaar werd er gekeken van: hé, zo'n privatisering
van het loodswezen is mooi, want dan haal je bepaalde targets. Die
scherpte die er nu is, was er toen inderdaad ook ambtelijk dus niet.

De heer Bekker: Nee, men vond het mooi. Optisch was het doel bereikt:
de overheid werd kleiner. Hetzelfde geldt voor de toen opgerichte zbo’s. Ik
gaf al het voorbeeld van de luchtverkeersleiders. Dat was een groep van
800, 900 ambtenaren.

De voorzitter: Wij zijn op zoek naar criteria. Ik vroeg al even welke
categorieén u in uw hoofd heeft waarover weinig of meer maatschappe-
lijke discussie was. Privatisering in de jaren tachtig betrof ook nogal eens
de directe economische activiteiten van de overheid. Ik noem de privati-
sering van DSM. Dat was een bedrijf, een economische activiteit. De
overheid heeft ook haar aandelenbezit in de Hoogovens teruggebracht.
Dat is een economische activiteit. Ik kan mij voorstellen dat daarover een
andere discussie wordt gevoerd dan over de Spoorwegen, wat in zekere
zin een publieke dienst is.

De heer Bekker: Dat klopt. Ook daarover kan ik alleen zeggen wat ik mij
ervan herinner. Op die terreinen waren er geen diepgaande ambtelijke
discussies, maar in heel sterke mate politieke discussies over dat de
overheid niet meer dit soort aandelen moest hebben. Overigens was het
vroeger heel gebruikelijk dat een topambtenaar commissaris was bij een
ondernemer, bijvoorbeeld Molkenboer en Raben.

De voorzitter: De rijkscommissarissen.

De heer Bekker: Ja, de rijkscommissarissen. De een zat in de raad van
commissarissen van de KLM, de ander ...

De voorzitter: Als ik u zo beluister, constateer ik toch dat de ambtelijke
dienst zag dat de politiek dit soort besluiten nam en dat de ambtelijke
dienst dat vanzelfsprekend vond. Die volgden de politiek. Tot het rapport
van mevrouw Sint verscheen, werd niet meegedacht over criteria die door
de ambtelijke dienst moesten worden gehanteerd of die bij de besluit-
vorming moesten worden gehanteerd. Is dat correct?

De heer Bekker: Het waren niet alleen criteria voor de ambtelijke dienst,
maar ook voor de politiek. Het waren criteria voor de besluitvorming over
privatisering. Het was heel zinvol dat het eens op een rij werd gezet. In de
periode daarvoor ... De ambtelijke dienst in Nederland is natuurlijk
sowieso heel loyaal, luistert goed naar wat de politiek wil. Dat was heel
duidelijk. Er moest afstand genomen worden van dit soort zaken. De
staatsbedrijven werden opgeheven.

De voorzitter: Het initiatief lag eigenlijk bij de politiek.

De heer Bekker: Ja, heel sterk.

De voorzitter: Nog een vraag, daarna stel ik een vraag aan de heer De
Ridder. Een van de doelen was een beperking van de omvang van het

aantal ambtenaren in dienst van de rijksoverheid. Ik kijk naar de getallen
door de jaren heen. U kent die vast. Die getallen zijn betrekkelijk constant.
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Het ambtenarenapparaat in Nederland, dus de ambtenaren op een of
andere manier in dienst van de overheid, is betrekkelijk constant in
omvang. Er zijn de externe verzelfstandigingen geweest, in de vorm van
zbo’s, en de privatiseringen waarbij mensen in een andere cao terecht zijn
gekomen. Wat is uw commentaar daarop, ook afgezet tegen de indertijd
geformuleerde ambities en het idee van kerndepartementen? Er waren
veel minder ambtenaren nodig, die alleen nog maar met beleid bezig
zouden zijn.

De heer Bekker: Dat was ook het idee. Ik denk dat dit niet gelukt is. Het is
tot op heden een worsteling. Ik zag net de cijfers over de afslanking van
het programma van de rijksdienst waar ik verantwoordelijk voor was. Die
is perfect gelukt. De totale afslanking is heel groot geweest, behalve bij de
beleidskernen, die in het laatste jaar zelfs weer zijn gegroeid. Dat is niet
goed gelukt. In vergelijking met het buitenland hebben wij in verhouding
grote beleidskernen. Ik moet wel zeggen dat onze totale centrale overheid,
ondanks alle verzelfstandigingen, een redelijk constante omvang heeft als
je de ministeries en zbo’s bij elkaar optelt. Dat ligt in de orde van grootte
van 180 000 mensen: 120 000 bij de departementen en 60 000 bij de zbo's.
Die verhoudingen zijn ook weleens anders geweest. De omvang is
betrekkelijk constant. Op het ogenblik is aan de kant van de zbo’s de
meeste discipline te zien bij afslanking en bedrijfsvoering. Ik zag net dat
de totale omvang van het staatsapparaat met ruim 10 000 fte's is
afgenomen, vooral door de teruggang van de grote zbo's.

De voorzitter: Daar is meer discipline?

De heer Bekker: Ja, daar is meer discipline en een beter management
naar mijn gevoel en in mijn visie. Dat is niet helemaal toevallig.

De voorzitter: Waarom is dat niet helemaal toevallig?

De heer Bekker: Een van de redenen om te komen tot verzelfstandiging is
altijd geweest dat de eenheid die erover gaat meer speelruimte krijgt om
zijn werk te doen. Dat betaalt zich uit in beter management. lk heb altijd
interesse gehad in vergelijkingen. Toen ik secretaris-generaal van VWS
was — ik spring wat door mijn carriere — had ik voor het leveren van
gezondheidsonderzoek twee grote leveranciers. De ene was het RIVM,
mijn eigen organisatie, en de andere was TNO, een zelfstandig bestuurs-
orgaan. TNO werd toch beter gerund dan het RIVM. Men was net wat
sneller en opereerde net wat handiger. Ik heb als secretaris-generaal
weleens een onderzoekje voor de rijksdienst laten doen. Het was een
vergelijking tussen jeugdgevangenissen van de Staat en private jeugdge-
vangenissen. Dat was toentertijd een mooie vergelijking. De ene helft was
privaat en de andere helft was van de Staat. De private gevangenissen
functioneerden gewoon beter. Dat gaf ook de inspectie toe. Dat zat hem
heel sterk in de managementkwaliteit en in meer speelruimte. Men hoefde
niet alles voor te leggen aan het centrale apparaat.

De voorzitter: Vanuit dat oogpunt is een aantal doelstellingen gehaald
die in de jaren negentig zijn geformuleerd. Ik doel op die van een
efficiénter functionerende overheid. In de uitvoeringssfeer is dat doel
volgens u gehaald?

De heer Bekker: Ja, ik behoor wel tot de groep die vindt dat objectief

gesproken de overheid steeds beter is gaan functioneren. Een groot
probleem vormt de verwachtingen van de overheid. Als die verwach-
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tingen nog groter worden, zal de overheid het nooit echt goed doen. |k
vind echter de verbeteringen en de kwaliteit van zowel de overheid als de
collectieve sector, de zorg met name en het onderwijs, zeker goed.

De voorzitter: Is dat ook uw indruk, mevrouw Sint, dat dit de opbrengst
is?

Mevrouw Sint: Dat deel ik wel. Ik heb die indruk ook. Dat heeft ook te
maken met de terechte eis van transparantie, dat er veel meer rekenschap
afgelegd moet worden over de gelden die wij als collectieve belastingbe-
talers neerleggen voor het overheidsapparaat en voor aanpalende
domeinen. Ik werk op het moment in de zorg. Ik denk dat de druk op
zorginstellingen om meer bedrijfsmatig te werken effect heeft. Het feit dat
instellingen zien dat zij veel kwetsbaarder zijn als zij het niet goed doen,
leidt ertoe dat er meer nadruk komt te liggen op efficiencyvraagstukken en
op de vraag hoe wij op een handige en zinvolle manier omgaan met de ter
beschikking staande gelden. Het is dus ook mijn ervaring. Tegelijkertijd
kun je, ook al is het in de tijd dat ik secretaris-generaal van VROM was
sterk verbeterd, nog steeds winst boeken door na te denken over de vraag
wat precies de taakverdeling is binnen de rijksoverheid tussen de
verschillende delen daarvan. Er is echter wel veel meer aandacht voor
gekomen.

De voorzitter: Is efficiénter werken een gevolg van een verzelfstandiging
of hangt het ook samen met de toegenomen cultuur waarin wij ons er
steeds meer van bewust zijn dat wij op onze publieke middelen hebben te
letten?

Mevrouw Sint: Ik denk het laatste. Ik denk dat je niet kunt zeggen dat het
alleen de verzelfstandiging is. Natuurlijk is het wel zo dat als je iets meer
in de luwte zit, buiten de hectiek van de kerndepartementen, zoals veel
uitvoeringsorganen, je ook wat meer rust hebt om je op de eigen
processen te concentreren. Ik weet ook dat de grote zbo's onderlinge
contact hebben om ervaringen uit te wisselen over bedrijfsvoeringspro-
cessen.

De heer Bekker: Ik denk dat het omgekeerde eveneens geldt. Waar sprake
is van intensieve politieke controle komt de bedrijfsvoering niet erg tot
haar recht.

De voorzitter: Kunt u daarvan een voorbeeld geven?

De heer Bekker: Ja, daarover moet ik nadenken. Ik zou het bijna in
algemene zin willen doen door erop te wijzen dat sommige ministeries
zodanig beinvloed worden door het dagelijkse politieke gebeuren dat
daaraan niet de eis gesteld kan worden dat die bedrijfsmatig moeten
werken. Dat is ook een argument om de beleidskernen klein te houden. Er
gebeurt daar altijd wat. Prioriteiten zijn dus heel kortcyclisch. Houd de
beleidskernen klein en overzichtelijk. Dan kun je ook accepteren dat die
niet superefficiént werken. Er wordt vaak keihard gewerkt. Dat maakt veel
goed. Zorg dat de uitvoering in een klimaat functioneert waarin recht
gedaan wordt aan de eisen die aan uitvoering moeten worden gesteld.

De voorzitter: Dank u wel. Mijnheer De Ridder, wij spreken nu over het
functioneren van extern verzelfstandigde diensten. U bent hoogleraar. U
bent vandaag aanwezig als deskundige. U bent verder ook betrokken
geweest bij de bezinning rondom de commissie-Scheltema, toen in
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Nederland voor het eerst de discussie opkwam over de manier waarop wij
zbo’s of verzelfstandigde diensten moeten organiseren in relatie met de
rijksoverheid. Het was eigenlijk rond de jaren negentig dat het bewustzijn
begon te groeien dat hierin ordening nodig was. Wat waren destijds uw
gedachten over het proces van externe verzelfstandiging?

De heer De Ridder: |k wil er graag eerst iets algemeens over zeggen. lk
vind het woord «klimaat» wel goed gekozen omdat er eigenlijk nationaal
en ook internationaal sprake was van een communis opinio waarin dit
soort ontwikkelingen min of meer steeds vaker als vanzelfsprekend
werden beschouwd. Met de term «dit soort ontwikkelingen» vat ik zaken
samen die in de literatuur bekend zijn als «xnew public management». De
centrale gedachte van «new public management» was altijd het toepassen
van «market type mechanisms» bij de overheid. Dat was een grote wolk
van van alles en nog wat. Het integraal management waaraan de heer
Bekker zo-even refereerde was daarvan onderdeel. Dat is dat één manager
integraal verantwoordelijk is voor alle afwegingen die met kosten en
baten te maken hebben. Privatisering was daarvan ook een onderdeel, net
als uitbesteding en allerlei verschillende ...

De voorzitter: Bedrijfsmatig werken ...

De heer De Ridder: ... op allerlei verschillende manieren. Eigenlijk zag je
in de beginperiode, eind jaren tachtig, begin jaren negentig, dat het
allemaal min of meer, rijp of groen, werd opgezogen. Dat is althans mijn
waarneming van buitenaf. Een van de interessante discussies waarbij ik
betrokken was, was de verzelfstandiging van de studiefinanciering, wat
later de Informatie Beheer Groep is geworden. Dat was toch wel een
beetje een eigenaardig proces. Wij begonnen met het idee van de
verzelfstandiging om er een juridisch zelfstandige dienst van te maken,
waarbij beschikkingen formeel niet meer door de minister werden
genomen maar door de leiding van de dienst. Gedurende dat proces
kwamen er allerlei andere invloeden binnen en dat leidde ertoe dat het
niet meer een zelfstandig bestuursorgaan was, zoals er toen trouwens al
honderden waren, maar een zelfstandig bestuursbedrijf. Daarin was niet
alleen sprake van geen ministeri€le zeggenschap over de beschikkingen
die door de dienst werden genomen, maar ook niet over de bedrijfs-
voering. De gehele organisatie werd als het ware buiten de zeggenschap
van de minister gebracht. Dat was eigenlijk de eerste manier waarop dit in
Nederland werd gedaan. Daarbij kwam nog dat wij ook met de gedachte
werden geconfronteerd dat deze organisatie zelf de markt op moest gaan
om voor de minister, de overheid, en in concurrentie met marktbedrijven,
geld te verdienen.

De voorzitter: Dat werd ook gezegd rondom de verzelfstandiging van de
studiebeursuitkering, dat het een soort hybride organisatie zou moeten
worden? Of doelt u op een breder fenomeen?

De heer De Ridder: Nee, in die context werd doelbewust een hybride
organisatie gecreéerd. En als u nu vraagt waarom dat moest, dan waren
de argumenten daarvoor tamelijk dun. Er werd gerefereerd aan: zo gaan
wij het in de toekomst nu eenmaal doen. Hoe meer markt, hoe beter.

De voorzitter: U zegt eigenlijk: er was een klimaat in die tijd waarbinnen

bedrijfsmatig werken door de overheid breed werd omarmd. Het hing dus
in de lucht, niet alleen in Nederland, maar internationaal. Tal van
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gedachten daarover kwamen destijds binnen. Die werden geabsorbeerd,
maar het werd, in mijn woorden, een kluwen.

De heer De Ridder: Ja, het was rijp en groen door elkaar.
De voorzitter: Ja, rijp en groen door elkaar, dat waren uw woorden.

De heer De Ridder: Daarnet werd de term gebruikt dat sommige
privatiseringen er zijn doorgeslipt. Je kunt misschien ook het omgekeerde
zeggen. Wij hebben een schot hagel op de rijksdienst afgevuurd. Alles wat
goed ging, was mooi meegenomen.

De voorzitter: Wat had er moeten gebeuren?

De heer De Ridder: Zo gaan die dingen. Ik heb niet de wijsheid in pacht.
Ik kan niet zeggen: wij hadden er beter over kunnen nadenken. Achteraf
kan ik wel constateren dat de afgelopen 25, 30 jaar een leerproces zijn
geweest. Hoe doen wij die dingen nu eigenlijk en wat is de juiste
maatvoering bij een verzelfstandiging? Daarover hebben wij ontzettend
veel geleerd. Ik ben het helemaal met de heer Bekker eens dat wij nu een
veel efficiéntere rijksdienst hebben. Dat kun je niet van de ene op de
andere dag invoeren. Het is vanuit mijn gezichtspunt heel lang een heel
groot experiment geweest,

De voorzitter: De commissie-Scheltema heeft geprobeerd om in het veld
van zbo's een aantal typen te onderscheiden, niet? Wanneer is sprake van
een soort zelfstandige dienst die iets doet wat niet per se iedere dag door
de minister hoeft te worden gezien?

De heer De Ridder: Het is in ieder geval van belang om te onderscheiden
dat verzelfstandiging zoals de commissie-Scheltema die heeft geanaly-
seerd, maar een klein deel vormde van alle mogelijke vormen van op
afstand plaatsen van onderdelen van de activiteiten van het Rijk.
Privatisering gaat veel verder. Verzelfstandiging betekent dat een
organisatie onderdeel blijft van de rijksdienst, maar niet meer onder
ministeri€le zeggenschap valt. Dat is de kerndefinitie. Wij hebben toen
geprobeerd een aantal argumenten te formuleren op grond waarvan
verzelfstandiging geéigend zou zijn. Ik doel op verzelfstandiging in de zin
die ik zo-even heb omschreven.

De voorzitter: Noemt u die argumenten eens?

De heer De Ridder: Een van die argumenten is — daar waren klassieke
voorbeelden van — dat men er de politiek niet bij wilde hebben. De
Kiesraad was daar een standaard voorbeeld van. Politici moeten zich niet
bezighouden met hun eigen verkiezing.

De voorzitter: Een onafhankelijk oordeel.

De heer De Ridder: Een onafhankelijk oordeel. Er waren ook situaties
waarin de overheid zelf deelnam aan marktactiviteiten en waar bij het
creéren van een marktautoriteit is gezegd dat je die buiten de zeggen-
schap van de minister moet plaatsen. Dat is later ook gebeurd met grote
marktautoriteiten zoals de Nederlandse Mededingingsautoriteit. Die is pas
in deze eeuw verzelfstandigd. Marktautoriteit is trouwens een term die
veel recenter in de mode is gekomen.
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Dat waren de belangrijkste argumenten. Er zijn redenen om te zeggen dat
politici zich er liberhaupt niet mee moeten bemoeien. Die redenen waren
niet de redenen die net werden aangevoerd, namelijk dat politici niet goed
kunnen managen of beter gezegd, dat het management leidt onder
politieke druk. Ook dat andere argument kun je aanvoeren.

De voorzitter: Legt u dat eens uit. Dat is het punt van de heer Bekker. Los
van de politieke druk komt men soms tot betere managementresultaten?

De heer De Ridder: Dat kan ik helemaal onderschrijven, maar dat is een
ander argument dan wat wij in de commissie-Scheltema aan de orde
hadden. Daar ging het over de vraag of inhoudelijke beslissingen van de
overheid soms niet genomen moeten worden onder gezag van een
politieke bestuurder. In Nederland hebben wij het primaat van de politiek
heel hoog in het vaandel staan. Er worden dus nog heel veel beslissingen
genomen onder gezag van een politieke bestuurder. In andere landen is
dat veel minder, zonder dat dit betekent dat in die landen de manage-
mentzelfstandigheid per se groter is.

De voorzitter: Even samengevat, u zegt dus eigenlijk dat ook in
Nederland de cultuur bestaat dat wij veel in de sfeer van uitvoering,
zelfstandige uitvoering, toezichtstaken of een onafhankelijk oordeel, op de
een of andere manier verbonden willen houden met de politiek. In andere
landen is dat anders. Dat is de discussie over primaat van de politiek.

De heer De Ridder: Maar dan gaat het weer opnieuw over beslissingen
zoals de belastinginspecteur die neemt. Die beslist over de hoogte van de
aanslag. In veel landen is het gebruikelijk dat de minister daarover geen
zeggenschap heeft. Bij ons zijn daar uitvoerige discussies over geweest en
mag de minister ingrijpen in individuele aanslagregelingen. Dat is
geldend staatsrecht.

De voorzitter: Ja, goed.
De heer Bekker: Als die dat doet, is die gezien.

De heer De Ridder: Nee, als die dat doet, is dat niet gezien. Er is zelfs een
voorbeeld van een staatssecretaris die het heeft gedaan en die rustig
mocht blijven zitten.

De voorzitter: Waarom zegt u dat? Als die dat doet, is die gezien? Wilt u
dat toelichten?

De heer Bekker: |k denk dat de algemene praktijk is dat de minister of de
staatssecretaris zich niet bemoeit met individuele belastingaangiften. Op
het moment dat die dat doet, heeft die — laat ik het wat voorzichtiger
zeggen — heel wat uit te leggen. Een verstandige staatssecretaris doet het
niet.

De heer De Grave: Met alle respect, mag ik hier de scheidsrechter zijn? lk
was woordvoerder toen het debat met staatssecretaris Koning over dit
punt is gevoerd. Ik geloof dat ik namens een vrij grote Kamermeerderheid
vrij duidelijk heb uitgesproken dat dit eens maar nooit weer was. Het was
praktijk. Met andere woorden, het mocht. De heer De Ridder heeft dus een
punt. Na het Kamerdebat met Henk Koning is het usance, ook staatsrech-
telijk is dat duidelijk, dat geen staatssecretaris zich hiermee bemoeit.
Anders zouden daar ernstige problemen over ontstaan. Beiden hebben
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dus gelijk, maar sinds staatssecretaris Koning is het een nieuwe,
ongeschreven staatsrechtelijke regel dat de staatssecretaris zich niet met
individuele gevallen bemoeit. Ik ken na Koning ook geen voorbeelden van
discussies over een staatssecretaris die ingrijpt bij een individueel geval.
Ik denk dat de belastinginspecteur dat onmiddellijk zal weigeren en dat de
Kamer daar heel grote problemen van zouden maken.

De heer De Ridder: Dat werd toen natuurlijk ook door de inspecteurs
geweigerd. Er was één argument in de Tweede Kamer waarom men toch
vond dat de minister die verantwoordelijkheid moest blijven behouden.
Het kan gewoon in de wet geregeld worden dat de minister niet over
individuele aanslagen gaat. Dat is niet gebeurd. De reden daarvoor was
het petitierecht van de Tweede Kamer. Als mensen met brieven komen
over de oneigenlijke manier waarop de Belastingdienst hen heeft
behandeld, moet de Kamer die aan de minister kunnen voorleggen. Dan is
de minister bezig met een individueel geval.

De voorzitter: Er is een hele reeks van gevallen waarbij een bepaalde
uitvoering van besluiten, bij UWYV, Sociale Verzekeringsbank enzovoorts
enzovoorts, op afstand van de minister plaatsvindt. Dat is ook goed. Het
gaat immers om het contact tussen burger en dienst.

Ik wil dit punt nog afsluiten. Daarna geef ik een collega van mij het woord
om door te spreken over verantwoord verzelfstandigen. Begin jaren
negentig was er een klimaat waarin gedacht werd dat er nieuwe dingen
konden worden gedaan met een bedrijfsmatige overheid. Dat was een
belangrijke notie die rondzweefde. Rijp en groen werd echter naast elkaar
gelegd. In 1994 is er gepoogd om onder leiding van mevrouw Sint wat
betreft de besluitvorming een aantal criteria op papier te zetten. Hoe zag
de periode daarvoor, de rijp en groen-periode, er dan uit? Wij kennen
kwalificaties zoals wildgroei rondom de zbo’s. Hoe zag die periode eruit?
Wat betekende volgens u het rapport van mevrouw Sint uit 1994?

De heer De Ridder: Een van de kenmerken van dat «rijp en groen» waren
de vele contradicties in de manier waarop erover werd gesproken. Wij
willen alles tegelijk. Wij wilden integraal management, met een
zelfstandig aan te spreken diensthoofd. Wij wilden tegelijkertijd ministe-
riele zeggenschap. Zo zijn er heel veel contradicties terug te vinden in dat
debat. Dit is er een voorbeeld van. Te zien is het volgende. Eerst zet
iedereen in op verzelfstandiging. Dat was gewoon een mooi idee.
Nogmaals, de zelfstandige bestuursdiensten zoals wij die gecreéerd
hebben, zijn in mijn waarneming vrij uniek voor Nederland. In Engeland
bijvoorbeeld kwamen er direct agentschappen waar de minister uitein-
delijk de zeggenschap over heeft behouden. De volledige uitbanning van
ministeriéle zeggenschap was ... Net werd het woord «doorgeschoten»
gebruikt. Dat zou je hierop kunnen toepassen. |k zie wat mevrouw Sint
heeft gedaan als het terugkeren van de pendule naar een evenwicht.

De voorzitter: U zegt dus eigenlijk dat in de periode daarvoor, om de
situatie te typeren, verzelfstandiging gepaard ging met een andere kijk op
ministeriéle verantwoordelijkheid. U liet het woord «zeggenschap» ook
vallen. Die werd eigenlijk niet meer ingevuld. Dat ging volgens u in zekere
zin tamelijk ver.

De heer De Ridder: Je kunt zeggenschap op heel veel manieren
beperken. Ook op dat punt past maatvoering. Over welke punten vinden
wij dat de minister niks meer te zeggen moet hebben? Wij hebben
bijvoorbeeld onderzoek gedaan naar de reclassering. Dat was heel
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grappig. De minister had hier formeel niks over te zeggen. Het was al heel
lang, traditioneel, een zelfstandig bestuursorgaan. Tegelijkertijd had de
minister wel het budgetrecht. Via de begroting en de toelichting daarop
werden zo veel eisen gesteld dat de minister in feite toch de controle had.

De voorzitter: «Maatvoering» is het kernwoord. In de rijp en groen-fase
was die maatvoering niet altijd het toegepaste recept.
Ik geef nu het woord aan college Terpstra, die verder zal spreken over de
inhoud van het rapport Verantwoord verzelfstandigen.

De heer Terpstra: Mevrouw Sint, ik wil graag met u spreken over uw
rapport uit 1994. [k ga met name in op uw voorstel om een besliskader te
vormen. lk begin met wat algemene vragen.

U schrijft in uw rapport dat geen basis is gelegd voor de vraag wat de
overheid moet doen en wat de overheid juist niet moet doen. Is dat in de
latere jaren beter geworden of is dit probleem er nog steeds?

Mevrouw Sint: Ik denk dat het beter geworden is. Ik sluit mij even aan bij
wat de heer De Ridder zo-even al heeft aangegeven. Het rapport kwam
natuurlijk tot stand in een periode waarin er rijp en groen verzelfstandigd
werd en er eigenlijk geen helder afwegingskader was om na te gaan of
externe verzelfstandiging dan wel interne verzelfstandiging de oplossing
was. Voor zover ik dat nu kan overzien, denk ik dat nu de discussie
zuiverder wordt gevoerd er misschien minder organen van de rijksdienst
hieraan onderworpen zijn. In de jaren tachtig, begin jaren negentig, lag
het allemaal toch even anders. In de periode dat wij met het rapport bezig
waren, was de redeneerlijn van het rapport niet onomstreden. Laat ik het
zo maar zeggen. Het is hier misschien aardig te vertellen dat wij dit
rapport aan de secretaris-generaal hebben uitgebracht op 5 december
1993. Dat was een klein grapje, dat met mijn naam te maken had. Het
rapport was dus in december klaar. Uiteindelijk is het pas uitgebracht in
oktober van jaar erop. Het heeft er dus een tijd lang gelegen omdat de
inhoud voor een deel inging tegen wat op dat moment de dominante
denklijnen en opvattingen waren. Zo heeft de commissie dat ook ervaren.
Ik heb zelf de indruk dat het rapport een noodzakelijk scharnierpunt
markeerde voor een omslag in het denken binnen de rijksoverheid.
Nadien ben ik nog tot begin 2000 regelmatig uitgenodigd om over de
inhoud van dit rapport te spreken. lk heb in ieder geval de indruk — voor
zover ik dat nu van een afstand kan beoordelen, nu ik al een tijdje weg
ben - dat die afwegingen nu veel zorgvuldiger worden gemaakt en ook
meer gericht zijn op waar het echt om gaat. Namelijk: hoe dien je
uiteindelijk de publieke belangen het beste?

De heer Terpstra: U spreekt in uw rapport ook van een modetrend
waarvoor u wilt waarschuwen. Dat is ongeveer hetzelfde als wat u nu naar
voren brengt. Kunt u weergeven wat volgens u de belangrijkste
elementen zijn van het advies om een beslisraam te maken?

Mevrouw Sint: Wij constateerden — het is zo-even ook al even ter sprake
geweest — in onze discussies in de commissie het volgende. De opdracht
was eigenlijk helemaal niet om een denkkader neer te zetten. De opdracht
was om gewoon te kijken naar een viertal praktijkgevallen van verzelfstan-
diging. Dat doende, want zo is het rapport begonnen, kwamen wij tot de
conclusie dat, toen wij de uitkomst van alle gesprekken op ons lieten
inwerken, het veel zinniger is om een discussie te voeren over de
achterliggende overwegingen en motieven om te verzelfstandigen. Wat
zouden die moeten zijn? De kern van dat denkkader was dat wij aan de
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hand van de onderzochte voorbeelden constateerden dat er geen sprake
was van een systematische benadering van die hoofdvraag. Ik herinner
mij ook dat wij er in de commissie heel intensief over gesproken hebben.
Eigenlijk kwamen wij al pratende tot de conclusie dat instellingen 6f
onderworpen zijn aan de tucht van de markt, zoals bij privatisering

— uiteindelijk zal in concurrentie blijken of er overlevingskansen zijn of
niet; dan heb je het ook niet meer over een publieke taak — 6f instellingen
vallen onder de tucht van het budget. Dat laatste kreeg eigenlijk onvol-
doende invulling. Later is er ook een rapport van de Rekenkamer
verschenen waarin werd geconstateerd dat, in het licht van de instel-
lingswet, in feite dit soort zaken zelfs bij een aantal externe verzelfstan-
digde organisaties — ik heb de getallen niet paraat — niet scherp genoeg
geregeld waren. De heer Bekker heeft er terecht op gewezen dat er een
tijd is geweest waarin je als het ware de tucht van het budget kon ontgaan
door een deel van je overheidsorganisatie te verzelfstandigen. Dan werd
je buiten de bezuinigingen en dat soort aanslagen gehouden. Een van de
dingen die wij in het rapport hebben geschreven, is dat als je kiest voor
externe verzelfstandiging, niet zijnde privatisering, die extern verzelfstan-
digde organisatie naar ons oordeel nog steeds onder de tucht van het
budget valt en dus ook meedoet in eventuele afslankings- en bezuini-
gingsoperaties. Omdat het over een bepaald type taken gaat, waarbij ook
vormen van dienstverlening in het geding zijn, kan dat betekenen dat het
niveau van de dienstverlening afneemt. Dat kan in individuele gevallen
gelden voor uitvoeringsorganisaties. Als je daar minder tot je beschikking
hebt, kun je een discussie met de politiek verantwoordelijke voeren over
de vraag wat dit betekent voor het niveau van dienstverlening. Het
onttrekken aan het budgetrecht en dus aan de publieke verantwoording
was in de gedachten van de commissie niet de juiste gedachtegang. Wij
hebben in de commissie heel erg gezocht naar een manier om, zeg maar
afpellend, op een rij te zetten waaraan externe verzelfstandiging moet
voldoen. Wij hebben ook steeds de nadruk gelegd op dat ook het aflopen
van al die denkstappen niet noodzakelijkerwijs hoeft te leiden tot externe
verzelfstandiging. Dat viel mij bij herlezing van het rapport weer op. Er
blijft altijd een element in zitten van politieke afweging. De commissie
heeft eigenlijk heel erg het primaat van de politiek bovenaan gezet bij het
debat over verzelfstandiging. Achteraf kun je zeggen dat het een noodza-
kelijke correctie was van wat er in de jaren daarvoor deels terecht, en
deels doorgeschoten, was gebeurd.

De heer Terpstra: U maakt op een aantal gebieden in het rapport geen
onderscheid tussen interne en externe verzelfstandiging. U noemt wel een
paar elementen op grond waarvan je wel extern zou moeten verzelfstan-
digen. Kunt u naar voren brengen welke elementen volgens u in het
rapport aanleiding zouden moeten zijn om de verzelfstandiging extern te
houden?

Mevrouw Sint: De commissie zegt dat het feit dat een bepaald onderdeel
van de rijksoverheid zich bemoeit met uitvoerende taken niet op voorhand
moet leiden tot externe verzelfstandiging. De commissie zet in feite een
vraagteken bij de gedachte dat je bepaalde onderdelen van de rijksdienst
niet zo zou kunnen organiseren dat de nadruk ligt op efficiénte bedrijfs-
voering en alles wat daarmee samenhangt. Dat hoeft niet noodzakelij-
kerwijs te leiden tot externe verzelfstandiging. Eigenlijk zegt de
commissie: omdat bij externe verzelfstandiging tot in zekere zin de
verantwoordelijkheid van de bewindslieden en dus het primaat van de
politiek wordt ingeperkt, op basis van een instellingswet, moet je heel
goed nadenken over de vraag wat de argumenten zijn om extern te
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verzelfstandigen. Waarom zou het niet ook intern kunnen? Dan is de tucht
van het budget gewoon geregeld. Daar hoef je dan niet iets bijzonders
voor te doen. De commissie heeft gezegd drie principiéle en één pragma-
tische overweging te zien om te kiezen voor externe verzelfstandiging. De
eerste is al genoemd, het onafhankelijke oordeel. De Kiesraad is het meest
duidelijke voorbeeld. Het Commissariaat voor de Media is daarvan ook
een voorbeeld. De tweede principi€le overweging vind ik de moeilijkste.
Die is ingebracht door het lid van de commissie dat afkomstig was van het
departement van Sociale Zaken. Deze gaat over de medebetrokkenheid
van maatschappelijke geledingen, bijvoorbeeld de tripartiete besturing
van de arbeidsvoorziening. Dan kan niet één van de drie partners een
primaat hebben. Er is immers sprake van een samenstel van werkgevers,
werknemers en rijksoverheid. Het enige voorbeeld daarvan dat wij konden
vinden was de arbeidsvoorziening. De derde overweging is die van
uitvoering van individuele gevallen. Ook dat is al ter sprake gekomen. De
Belastingdienst laat zien dat zelfs daarvoor niet per se geldt dat het extern
verzelfstandigd moet worden. Het kan dus ook heel goed intern verzelf-
standigd werken. Verder heeft de commissie ook een pragmatische
overweging genoemd. Als de beleidsomgeving heel stabiel is, als de
politieke gevoeligheid heel gering is en als het gaat om een professioneel-
technische uitvoeringshandeling, zou je kunnen nadenken over externe
verzelfstandiging. De luchtverkeersleiders zijn hierbij een voorbeeld. Het
hoeft niet, maar het kan wel. Dat was eigenlijk de redenering van de
commissie, die echt een kader wilde meegeven om af te wegen of het wel
zinvol is om extern te verzelfstandigen. De commissie wilde het ook zo
opschrijven dat het niet mag gaan om het ontgaan van de tucht van het
budget omdat er niet de tucht van de markt tegenover wordt gezet.

De heer Terpstra: Vindt u deze normen nog steeds geldig?

Mevrouw Sint: Eigenlijk wel. Ik vond het een eyeopener toen ik het
rapport teruglas. Ik kon de drie principiéle argumenten nog wel recapitu-
leren. Toen ik het teruglas, vond ik het nog steeds een heel geldig rapport.
Het gaat vrij zorgvuldig en ook genuanceerd om met het belang van de
politieke verantwoordelijkheid en dus ook het met primaat van de politiek
daarin. Persoonlijk geloof ik daar nog steeds in.

De heer Terpstra: U zei net dat het rapport een paar maanden was
opgehouden, om het zo maar te formuleren. Vandaar mijn vraag hoe
Nederland in het algemeen reageerde op uw rapport, toegespitst op het
ambtelijk apparaat, de ministers en het parlement.

Mevrouw Sint: Nederland in het algemeen, dat weet ik niet meer. Er zijn
niet zo heel veel ambtelijke rapporten — het was uiteindelijk een ambtelijk
rapport — die zo veel doorwerking hebben gehad in bredere kring, zeg
maar. lk herinner mij dat ik heel veel debatten met Paul Frissen heb
gevoerd, die niets moest hebben van de inhoud van het rapport. Later
heeft hij daar weleens wat anders over gezegd. Het ging immers in tegen
het idee dat je alles kon regelen met een marktachtige benadering. In die
zin is het wel een rapport geweest dat heel veel invloed en impact heeft
gehad. Misschien dat het daarom ook wel even heeft geduurd voordat het
door de sg’s werd overgenomen. Uiteindelijk is het in oktober 1994 naar
de Kamer gegaan, als ik het mij goed herinner. Pas toen is het openbaar
gemaakt. Daar ging een heel intensieve discussie in het sg-beraad aan
vooraf. En een kabinetsformatie, zo zegt mijn linkerbuurman.
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De heer Terpstra: Zijn alle verzelfstandigingen na uw rapport ook verricht
op basis van uw advies? Is het besluitkader gevolgd?

Mevrouw Sint: Dat kan ik niet helemaal overzien, omdat ik per 1 januari
1995 de rijksdienst heb verlaten en toen wel meer op afstand daarvan ben
gekomen. |k zou daar niet zelf, uit eigen ervaring, ja op durven zeggen. |k
denk wel dat het op zichzelf een goed handvat heeft gegeven aan degenen
die ambtelijk verzelfstandigingen moesten voorbereiden. Ik durf hier niet
te zeggen dat het toen ook daadwerkelijk is opgevolgd. Ik was toen niet in
de rijksdienst werkzaam.

De heer Terpstra: Als mevrouw Sint en de voorzitter het goed vinden, wil
ik de heer Bekker dezelfde vraag stellen. Hij schudde steeds «nee» op mijn
vragen.

De heer Bekker: Ik schudde inderdaad nee, zoals u goed observeerde!
Het rapport was, voor wat ik er mij van herinner, waardevol. Het kwam
echter wel op een moment dat het grootste deel van de privatiseringen en
verzelfstandigingen al had plaatsgevonden. In zeker zin was het, ik wil niet
zeggen mosterd na de maaltijd ... Ik kan mij de frustratie voorstellen dat
mensen toen zeiden: eigenlijk hadden wij het zo moeten doen, maar het
meeste is al gebeurd.

Een tweede opmerking is dat later gedacht is dat het een mooi rapport is,
een ordelijk kader en prima om het zo te hanteren. Als er een grote
stelselwijziging aan de orde is, wordt die op de eigen merites beoordeeld.
Dat was in die tijd de opvatting van een aantal ambtenaren en misschien
ook wel van politici. Die grote stelselwijzigingen hebben wij vervolgens
gezien. Daarbij is dit ook inderdaad gebeurd. [k noem de herziening van
de sociale zekerheid en met name de herziening van het zorgstelsel,
waarbij ik zelf betrokken ben geweest. Daar is een heel bouwwerk van
zelfstandige bestuursorganen, zelfs geprivatiseerde instellingen, en
ministeriéle verantwoordelijkheden opgebouwd. Toen is daarbij niet
geredeneerd vanuit het rapport-Sint of de kaders die daaruit zijn ontstaan.
Enerzijds is geredeneerd vanuit de status quo, van wat is er. Je had toen
al een College tarieven gezondheidszorg. Vooral was de vraag welke eisen
wij wilden stellen aan het nieuwe zorgsysteem en hoe wij een evenwicht
maken tussen ministerie en veldpartijen. Op grote schaal vond men het
een goed en bruikbaar rapport. Heel veel was al gebeurd. Grote stelselwij-
zigingen in de toekomst worden wel geholpen door het kader van het
rapport, maar worden in sterke mate ook beinvloed door andere overwe-
gingen. Ik denk dat iedereen dat wel door had.

Mag ik in het verlengde hiervan nog drie kleine kanttekeningen maken?

De voorzitter: Gaat uw gang.

De heer Bekker: De eerste is een aanvulling op het terechte punt van de
budgettaire verantwoordelijkheid. Wat ik mij herinner, was een belangrijk
argument voor instanties om extern te verzelfstandigen dat zij daardoor
eigen inkomsten hadden. Niet een budget van het ministerie dus, maar
een budget genereren vanuit de samenleving. lk had bij VWS bijvoorbeeld
te maken met het College ter Beoordeling van Geneesmiddelen, een
zelfstandig bestuursorgaan dat de toelaatbaarheid van geneesmiddelen
beoordeelt en daarvoor retributies, eigen inkomsten, vraagt. Zo zijn er
meer voorbeelden: TNO, Rijksdienst wegverkeer.

De voorzitter: |[Jkwezen.
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De heer Bekker: Er is een heel aantal zbo’s dat gewoon eigen inkomsten
heeft en die bij wet gehouden zijn om hun omvang en uitgaven aan te
passen aan de eigen inkomsten. In ruil daarvoor hebben zij een zekere
vrijheid in de bedrijfsvoering. Dit is een belangrijk element, ook omdat in
die gevallen de directe verantwoordelijkheid van de minister voor het
budget dat hij overmaakt naar een zbo toch anders ligt dan daar.

De voorzitter: Hoor ik u ook zeggen dat de diensten zelf kwamen met het
verzoek om verzelfstandigd te worden opdat zij deze marktpositie konden
innemen?

De heer Bekker: Ja, dat leidde ook weleens tot, vind ik, de situaties die
ook net door de heer De Ridder werden beschreven. |k bedoel dat een
ambitieuze of enthousiaste ambtelijke dienst of zbo zich op de markt wilde
begeven. De Informatie Beheer Groep wilde de concurrentie aangaan met
ABN AMRO, bij wijze van spreken. In een andere periode in mijn carriere,
in mijn tijd bij Twynstra Gudde, had ik nogal de pest aan overheidsorgani-
saties of semioverheidsorganisaties die met offertes meededen. Bijvoor-
beeld TNO liep toch iets minder risico om bij een slechte offerte in de
problemen te komen dan een adviesbureau. Dat is in een aantal gevallen
gebeurd. Inmiddels is dat overigens volledig verdwenen.

De voorzitter: Hoe kijkt u daarop terug? Ik bedoel op diensten die zeiden
graag die positie in te nemen omdat zij dan op de markt konden
opereren? Dat hoorde misschien ook bij het hele tijdsbeeld en klimaat van
die tijd. Het was een manier om te acteren. Hoe kijkt u daar nu op terug?

De heer Bekker: Er zijn geen grote rampen gebeurd. Waar dit is gebeurd,
is het minder goed geweest dat wij het hebben toegestaan.

De voorzitter: Hebt u daar voorbeelden?

De heer Bekker: Soms TNO weleens en de IB-Groep. Je zag ook bij
andere zbo's dat die aan de rand wat activiteiten gingen ontplooien. lk
noemde al het RIVM, dat een stichting had opgericht dat in zeer profijte-

lijke joint ventures met het bedrijfsleven opereerde. Dat soort zaken.

De voorzitter: Zijn er ook voorbeelden waarin het wellicht goed is
gegaan?

De heer Bekker: Die zijn mij niet bekend.

De voorzitter: Nee?

De heer Bekker: Nee. Ik vond in alle gevallen een hybride situatie ... Het
was voor mij als eenvoudige ambtelijke manager veel te ingewikkeld om
daarmee om te gaan. Ik had liever hetzij het een, hetzij het ander.

De heer De Grave: Of op de markt of niet.

De heer Bekker: Ik heb het ook waargenomen toen ik er last van had,
toen ik werkte bij een adviesbureau.

De voorzitter: Dat is ook uw opvatting, mijnheer De Ridder, geloof ik,
over die hybride organisaties.
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De heer De Ridder: Ja, dat is ook mijn opvatting. U bent ongetwijfeld op
de hoogte van het rapport van de commissie-Cohen die daar toentertijd
een studie van heeft gemaakt en die in feite een einde heeft gemaakt aan
praktijken waarbij overheidsdiensten zich gingen gedragen als gelijken
van bedrijven.

De voorzitter: Het is het een of het ander, overheid of markt.

De heer Terpstra: Mevrouw Sint, ik wil u een vraag stellen naar
aanleiding van een opmerking van mevrouw Stuiveling. Die merkte op dat
het probleem in Nederland vaak is dat de beleidsmakers vaak weinig
interesse hebben in uitvoeringsproblemen. In uw rapport worden interne
en externe verzelfstandiging min of meer als gelijkwaardig gesteld.
Mevrouw Stuiveling vroeg zich af of interne verzelfstandiging niet meer
begrip bij de beleidsmakers kan kweken voor uitvoeringsproblemen dan
bij totale externe verzelfstandiging. Deelt u die mening?

Mevrouw Sint: Ik vind het wel een heel relevante vraag. Het is inderdaad
waar dat beleidsmakers, wat ook te maken heeft met de oriéntatie van
beleidsmakers op de politiek verantwoordelijken en de politieke
bestuurders, in het algemeen niet zo heel veel belangstelling hebben voor
uitvoeringsvraagstukken. Die worden vaak beschouwd als een noodza-
kelijk en vrij lastig sequeel op wat nu eenmaal besloten is. Het gebeurt
maar zelden dat politieke bestuurders, ook de Kamer, echt uitvoeringsar-
gumenten laat meewegen bij de timing of zelfs de inhoud van beslis-
singen. Ik weet niet of dat per definitie beter gaat als een organisatie
intern blijft. Het voordeel van interne verzelfstandiging is wel dat meestal
ook de ambtelijke leiding van dergelijke onderdelen deel uitmaakt van het
ambtelijk voorbereidings- en besluitvormingscircuit. Dat kan meer begrip
kweken. Ik geef een heel ander voorbeeld, niet zozeer van uitvoering in de
zin van de in het rapport genoemde instellingen. In de tijd dat ik
secretaris-generaal was bij VROM vond ik het heel plezierig dat aan de
vergaderingen van de bestuursraad van VROM ook de inspecteur-
generaal meedeed als vertegenwoordiger van de inspectie. Daardoor nam
je in de discussies over de beleidsvoorbereiding meteen het element mee
van de handhaving. Ik kan mij voorstellen dat hetzelfde opgaat voor
uitvoerende taken. Een van de grote risico’s is en blijft ook nog steeds de
verhouding tussen de beleidskern en de ministeriéle verantwoordelijkheid
aan de ene kant en de verzelfstandigde organisatie aan de andere kant.
Dat probleem komt deels voort uit verschil in karakter van de taken die
belegd zijn bij de verschillende onderdelen, maar komt soms ook voort uit
onbekendheid. Bij wat je niet kent en waar je niet van hoort wat de
specifieke problemen zijn, is het inlevingsvermogen waarschijnlijk
geringer.

De heer Terpstra: Is die verhouding tussen zbo’s en de moederdeparte-
menten naar uw mening nu goed geregeld?

Mevrouw Sint: Laat ik als voorbeeld nemen de verhouding tussen VROM
en een grote zbo: het Kadaster. Ik heb in de tijd dat ik sg was nogal wat
energie gestoken om de banden met het Kadaster weer verder aan te
halen. Ook door daar gewoon op bezoek te gaan en te praten over wat zij
deden. Dat is ook op een goede manier gelukt, vind ik zelf. Ik herinner mij
dat de samenvoeging van het Kadaster en de Topografische Dienst
Nederland in mijn periode een rol speelde. Daarbij ben ik toen ook zelf
actief betrokken geweest. Het is wel iets waar je ook een bewuste
inspanning voor moet plegen. Die banden zijn niet vanzelfsprekend, ook
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door de fysieke afstand tussen de verzelfstandigde organisatie in
Apeldoorn en de beleidskern in Den Haag. Die maakt het niet op voorhand
logisch om je sterk te verdiepen in wat er daar gebeurt. Of het over de
hele linie beter is, weet ik niet. Ik denk het wel, omdat er ook door
deconfitures bij de beleidskern meer aandacht is gekomen voor de
politieke risico’s die de minister kan lopen als het in die verzelfstandigde
uitvoeringsorganisatie helemaal misgaat.

De voorzitter: De heer De Grave wil hier met een vraag direct op
aansluiten.

De heer De Grave: lk worstel met één punt, dat ook door de heer De
Ridder werd genoemd. Als bij een zelfstandig bestuursorgaan de
argumentatie was dat de noodzaak tot afstand van de politieke
beinvloeding — mevrouw Sint noemde de NMa en ik denk ook nog aan
een andere organisatie — en tegelijkertijd het politieke primaat vanuit het
budget wordt versterkt, ligt er toch een ingewikkeld, hybride probleem?
Dat is een ander hybride probleem dan wat er opgelost is. Maar dit is toch
een lastige?

Mevrouw Sint: Ik heb daar zelf een heel concreet voorbeeld van toen het
ging om het Kadaster. Het Kadaster had nogal wat eigen vermogen. Dat
telde ook mee voor - ik weet de woorden niet precies meer — laat ik maar
zeggen de 3%-norm van Europa. Je zag de spanning in hoeverre een
zelfstandig bestuursorgaan een aanzienlijk eigen vermogen kan
uithoeken.

De heer De Grave: Maar goed, dat gaat om geld. Het punt van de heer De
Ridder raakt de reden voor een zelfstandig bestuursorgaan. Als de
bewuste argumentatie die is van afstand tot de overheid en politieke
beinvloeding ...

Mevrouw Sint: Ja, ja, en via het budget...

De heer De Grave: ... en tegelijkertijd wordt langs de andere lijn, ook op
basis uw rapport, de politieke greep versterkt langs de lijn van de tucht

van het budget. Ik zeg daarmee niet dat uw rapport verkeerd is. Ik wil de
spanning aangeven. Dat kan een heel lastige, hybride situatie opleveren.

Mevrouw Sint: Niet dat ik nu, achttien jaar na dato, van oordeel ben dat
dit rapport het ultieme, laatste woord is. In het rapport staat echter een
aantal opmerkingen over dat bij de discussie over de tucht van het
budget, waarbij het de facto gaat over het aanslaan van zbo’s op een
bijdrage aan het verminderen van de uitgaven ...

De heer De Grave: ... of de wijze waarop zij hun budget moeten besteden.

Mevrouw Sint: Ja, maar dat in ieder geval de wijze waarop zij het budget
moeten besteden, de vrijheidsgraden die daarin zitten, als het goed is,
geregeld is in de instellingswet. Het niveau en de omvang van de
dienstverlening kan een punt van discussie zijn. Ik zet zelf een vraagteken
bij de stelling dat een zelfstandig bestuursorgaan uitsluitend via het
budget in het gareel kan worden gehouden. Dat is mogelijkerwijs de
suggestie die onder uw vraag zit. Wel onderschrijf ik dat het feit dat
zelfstandige bestuursorganen, extern verzelfstandigde instellingen, een
hybride karakter hebben, een extra reden is om redelijk terughoudend te
zijn met dit soort zaken. Het is natuurlijk waar dat de grootste verzelfstan-
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digingsgolf heeft plaatsgevonden voorafgaand aan het uitbrengen van dit
rapport. Het is ook waar, zoals de heer Bekker heeft betoogd, dat bij een
grote nieuwe stelselwijziging niet per definitie dit soort afwegingen een
rol speelt. Het kan wel zo zijn dat nadat het nieuwe zorgstelsel, of wat dan
ook, is geintroduceerd er na een jaar of tien weer hetzelfde type vragen
een rol gaat spelen. Die hebben uiteindelijk na de jaren tachtig geleid tot
het opnieuw bekijken van de vraag: hoe regelen wij het nou met elkaar?

De voorzitter: De heer De Lange zal zo direct een aantal vragen stellen
over de ministeriéle verantwoordelijkheid. Over de verantwoordingsre-
latie komen we dus zo te spreken. We doen nu nog even een laatste ronde
over de externe verzelfstandiging als zodanig.

De heer Vliegenthart: Collega Terpstra sprak al over het gesprek dat wij
maandag hadden met mevrouw Stuiveling van de Algemene Rekenkamer.
Een van de problemen die zij signaleert, zeker bij de zbo’s, is dat er te veel
beleid is en te weinig uitvoering. U spreekt over een politiek gezien vrij
luwe omgeving waarin zbo’s veelal opereren. Mevrouw Stuiveling
betwijfelde dat. Herkent u dat beeld of moeten we daarin differentiéren
tussen verschillende zbo’s? Welke consequenties zou dat moeten hebben
voor uw besliskader, waar u in 1994 al over nadacht?

Mevrouw Sint: Mijn antwoord daarop in deze tijd zou zijn dat als geen
sprake is van een betrekkelijk luwe politieke beleidsomgeving, je niet
moet overgaan tot externe verzelfstandiging. lk zou bepleiten dat je, waar
sprake is van een hoge mate van politieke zichtbaarheid en gevoeligheid,
ook als het gaat om uitvoerende taken, een instelling integraal onder de
ministeriéle verantwoordelijkheid houdt.

De heer Vliegenthart: Kunt u een voorbeeld geven van een verzelfstan-
diging waarbij dat wellicht onvoldoende is ingeschat?

Mevrouw Sint: Ik denk natuurlijk aan organisaties als de IND, maar
daarbij is volgens mij geen sprake van externe verzelfstandiging, maar
van interne verzelfstandiging. Daar gaat het dus niet voor op.

De heer De Grave: De Nederlandse Zorgautoriteit (NZa)?

Mevrouw Sint: Dat is een externe verzelfstandiging, maar daarbij spelen
de deskundigheid en het onafhankelijk oordeel een rol.

De heer De Grave: Maar er is geen stabiele politieke omgeving.

Mevrouw Sint: Dat is waar. Misschien geldt het ook voor de NMa zelf niet,
maar dat is afhankelijk van welke sector je beschouwt. Het is misschien
goed om in ieder geval hier te zeggen dat het erop lijkt dat de politiek de
dominante bovenstroom is, namelijk «eens verzelfstandigd is altijd
verzelfstandigd», maar dat hoeft natuurlijk niet. Uiteindelijk vindt externe
verzelfstandiging plaats op basis van een instellingswet. Als de politieke
of de politiek-maatschappelijke omgeving verandert, heeft zowel de
minister als de Kamer de vrijheid om de vraag opnieuw aan de orde te
stellen of het verstandig is, de zelfstandige status te handhaven. Dat kan
natuurlijk niet lichtvaardig gebeuren, maar er kunnen redenen voor zijn
om te zeggen dat een en ander in zo’'n ander vaarwater is terechtgekomen
en in zo’'n andere politieke en maatschappelijke context dat er aanleiding
is om die vraag te stellen.
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Ik geef een klein voorbeeld uit mijn huidige functie, dat overigens
helemaal buiten de rijksoverheid staat. Wij hebben als ziekenhuis een tijd
geleden onze eigen ICT-club verzelfstandigd. Inmiddels heb ik dat
teruggedraaid en die club weer binnen onze eigen organisatie terugge-
haald omdat het gewoon geen goed idee was. Dat is redelijk ingrijpend en
dat moet je niet al te vaak doen, maar er kunnen zwaarwegende politieke
overwegingen zijn om die vraag ook expliciet op de politieke agenda te
plaatsen.

De heer Bekker: Ik heb de discussie in de gezondheidszorg van nabij
meegemaakt. De heer De Grave noemde al het voorbeeld van de NZa. Ik
denk dat daarbij heel bewust de keuze is gemaakt, vanwege de turbulentie
op het terrein van de gezondheidszorg, dat het maar beter een beetje op
afstand kan worden gezet. Dat is precies het omgekeerde van wat
mevrouw Sint zegt. Dat is zowel aan de orde bij het toezicht op de
zorgverzekeraars, het College voor zorgverzekeringen, van oudsher de
Ziekenfondsraad, als bij de NZa, de opvolger van het oude tarieven-
orgaan, waar, als het aan de ambtenaren had gelegen nog veel meer in
was geschoven, bijvoorbeeld de hele Inspectie voor de Gezondheidszorg.
Die had, denk ik, heel goed een plek kunnen krijgen bij de NZa, als een
soort kwaliteitsinstituut en niet als een soort zorgpolitie. Het argument
van «ja, als het turbulent is, moet het dicht bij de politiek» vind ik niet
helemaal overtuigend.

Ik heb nog een kleine aanvulling, een persoonlijke waarneming. In
Nederland zie je dat het politieke primaat erg sterk wordt beleefd. Het zou
mij niet verbazen dat uit een internationale vergelijking zou blijken dat
Nederland daarin vooroploopt, als je ziet wat de aard is van onderwerpen
waar de politiek zich mee bemoeit enzovoorts. Tegelijk ken ik geen land
onder de OESO-landen - dat is een beetje mijn referentiegroep — waarin er
zo weinig politici zijn als in Nederland. Dat is een heel merkwaardige
discrepantie. Er is ook onder de groep van politici een soort zelfhaat van
«we zijn al met weinig, maar we willen nog minder». Dat is heel
wonderlijk. Als je aan de ene kant vindt dat je je met veel moet bemoeien
en bijvoorbeeld turbulente zaken dicht naar je toe moet halen en je aan de
andere kant vindt dat je dit met heel weinig politici moet doen, is het
onvermijdelijke gevolg daarvan dat het op het bordje van de ambtenaren
komt te liggen. Dat is ook de verklaring dat de Haagse beleidsministeries
niet kleiner willen worden. Dat is geen goede zaak. Je bouwt daardoor in
de verhouding met zbo's of met de diverse velden, zoals zorg, volkshuis-
vesting of onderwijs, onvermijdelijk bureaucratisering in. De bureaucrati-
sering van de supervisie op de rest van de collectieve sector is ook een
van de stokpaardjes van de heer Tjeenk Willink. Ik denk dat dit te maken
heeft met het verschijnsel van veel politiek primaat en weinig politici.
Daardoor wordt het ambtelijk.

De voorzitter: Er is al meer dan een decennium een beweging gaande
om van extern verzelfstandigde diensten weer agentschappen te maken,
om ze weer binnen de rijksdienst te halen. Er is een roep vanuit de
Kamers om een soortgelijke beweging te maken als mevrouw Sint in het
ziekenhuis aan de orde heeft gehad met de ICT-dienst. Dat is niet per se
vanwegde turbulentie, maar om redenen als «moeten we het niet
loszingen?». De gedachte van het politieke primaat ligt daar sterk aan ten
grondslag. Wat vindt u daarvan?

De heer Bekker: Ik was daar nooit voor. In de periode dat ik secretaris-

generaal vernieuwing rijksdienst was, is dat bij één dienst gebeurd: de
IBG werd weer naar het ministerie gehaald. Ik was daar persoonlijk niet
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erg gecharmeerd van. Het interessante van die discussie indertijd vond ik
dat iedereen erg uitgesproken opvattingen heeft over het functioneren
van de zbo's, zoals dat het niet goed zou gaan. Maar eigenlijk is er geen
enkele discussie over de vraag hoe goed de ministeries zijn. Je ziet het
zelfs in vergaande vorm dat regelmatig geroepen wordt dat inspecteurs
op het veld moeten worden afgestuurd. De enige overheidsorganisaties
waarvoor geen inspectie bestaat, zijn ministeries. Dat is wonderlijk. Als
het hebben van inspectie goed zou zijn voor het functioneren, wat ik in
veel gevallen ernstig betwijfel, dan zou het ook logisch zijn om een
inspectie voor de ministeries te hebben. |k vind het automatisme om te
zeggen dat het naar de ministeries toe moet, veel te snel. Bovendien, ook
dan loop je aan tegen het feit dat je heel weinig politici hebt. Dit betekent
dus dat het wel naar het ministerie komt en op het bordje van de
ambtenaren terechtkomt.

De voorzitter: Mijnheer De Ridder, u zult hier ongetwijfeld ook een
mening over hebben. U mag die zo dadelijk ook toelichten, maar ik wil u
eerst één vraag stellen die bij mij leeft naar aanleiding van het rapport van
mevrouw Sint, Verantwoord verzelfstandigen. U noemt een aantal
categorieén zbo's die terecht uitgeplaatst zijn omdat ze iets doen wat los
van de minister moet gebeuren. Ten eerste gaat het om het onafhankelijk
oordeel. Een minister kent geen kunstprijzen toe; daar is iets anders voor
ingesteld. Beoordelen gebeurt buiten de rijksdienst. Ten tweede gaat het
om het uitvoeren van een aantal op de burger gerichte diensten,
bijvoorbeeld rondom uitkeringen, die heel vaak reproduceerbaar zijn en
op hetzelfde neerkomen. Dat kan op een bepaalde manier gebeuren. Dat
zijn valide redenen — deze komen ook terug in uw rapport — om te zeggen
dat dit ook buiten de rijksdienst kan vallen. U gaf eerder aan, in het kader
van de commissie-Scheltema, dat er een derde categorie is genoemd: de
categorie van adequate sturing. Van die categorie wordt het volgende
gezegd. Het zou beter zijn als iets even niet direct allemaal op het bordje
van de minister terechtkomt; die is uiteindelijk voor alles verantwoordelijk.
Maar om iets beter te kunnen sturen, is het goed om dat op afstand te
zetten. Dit is een enigszins vage categorie. Kunt u deze toelichten?

De heer De Ridder: In het algemeen zou ik willen zeggen dat er een
behoorlijke continuiteit zit in de argumentaties die in het rapport van de
commissie-Scheltema zitten en in het rapport-Sint. Datzelfde geldt voor de
wetgeving. De Kaderwet zelfstandige bestuursorganen heeft ook weer die
criteria. Wij hadden inderdaad min of meer dezelfde drie categorieén als
die in het rapport van de commissie-Sint terugkeerden. Daarnaast hadden
we een algemeen idee dat het in bepaalde situaties beter is als het politiek
bestuur zich daar niet mee bezighoudt. Ook daarvoor geldt dat vooral
maatvoering een belangrijke afweging is. Dit is niet zozeer een kwestie
van argumenten die ontleend worden aan bedrijfsvoering en argumenten
die worden ontleend aan het soort beslissing of keuze dat moet worden
gemaakt en of dat wel thuishoort bij de politiek of niet. Ik hecht eraan om
dat onderscheid duidelijk te maken. Naar mijn gevoel werden eind jaren
tachtig de eerdere argumentaties overspoeld door bedrijfsvoeringsargu-
menten, namelijk dat verzelfstandiging goed is vanwege de bedrijfs-
voering. De heer Bekker zegt dat ook nog steeds. Ik denk dat agent-
schappen tamelijk goed functioneren. De grote agentschappen die we nu
binnen de rijksdienst hebben, zijn, voor zover ik dat heb kunnen
waarnemen, heel efficiént. Daarmee wordt het bedrijfsvoeringsargument
ook een beetje ontkracht.

De voorzitter: U bent het dus niet eens met de heer Bekker.
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De heer De Ridder: Ik ben het inderdaad niet helemaal eens met hem. Ik
heb enig onderzoek mogen doen naar agentschappen. De wijze waarop
de agentschappen nu gevormd zijn, is een proces van leren door middel
van vallen en opstaan. Agentschappen kunnen heel efficiént zijn omdat ze
integraal management hebben. Ze kunnen heel specifiek worden
aangesproken op de manier waarop ze hun bedrijf runnen tot en met de
kostprijs per beschikking, of welke prestatie-indicator dan ook die daarbij
gevoerd kan worden. Vroeger was dat allemaal heel anders, toen het nog
integraal onderdeel was van de rijksdienst.

De voorzitter: Ik zie de heer Bekker knikken. Ik begrijp daaruit dat hij het
daarmee eens is.

De heer Bekker: Ik ben het ermee eens dat er veel agentschappen zijn die
goed functioneren. Er zijn er ook die niet zo goed functioneren. Ik heb er
onlangs nog een mogen doorlichten. Ik denk niet dat het zozeer de
afweging is tussen intern en extern verzelfstandigen, maar dat het meer
gaat om de vraag - dit geldt zeker voor de agentschapsvorm — welk
financieel regime je voor je organisatieonderdelen binnen een ministerie
wilt hanteren. Het agentschapsregime is een veel handiger regime om
bijvoorbeeld een dienst als Rijkswaterstaat te runnen dan het traditionele
kasstelsel, dat vroeger een grote handicap was voor efficiénter werken. Je
kunt niet zeggen dat alle interne verzelfstandigingen uitwisselbaar zijn
met externe verzelfstandigingen en ook niet dat je alle externe zo weer
naar binnen kunt halen. Daarbij spelen heel andere overwegingen. Het
zou overigens buitengewoon waardevol zijn als we materiaal hadden om
het goed te vergelijken, zodat we een goede benchmark zouden kunnen
uitvoeren. Er is materiaal beschikbaar. Ik vind voornamelijk de groep van
de zbo's, de Handvestgroep, heel actief in het verzamelen van informatie.
Daar heb je ook veel aan. Je zou bijvoorbeeld toch het UWV en de
Belastingdienst met elkaar kunnen vergelijken om te achterhalen welke
van de twee beter functioneert. Ik heb in mijn tijd bij Volksgezondheid de
Sociale Verzekeringsbank en de Belastingdienst voor de individuele
zorgtoeslag met elkaar proberen te vergelijken. Het zou uiterst waardevol
zijn als je daar meer materiaal over zou hebben.

De voorzitter: Ik ga nog even terug naar de heer De Ridder. Ik wil zo
graag weten wat het lot is geworden van dat derde idee.

De heer De Ridder: Het is eigenlijk het vierde idee.

De voorzitter: Het vierde idee. De minister moet besturen op hoofdlijnen.
Hij hoeft zich niet met alles te bemoeien. Daarom kun je beter bepaalde
dingen op afstand zetten. Dit is heel diffuus.

De heer De Ridder: Het is ontleend aan het Zweedse model. De
commissie-Scheltema functioneerde parallel aan de commissie-Wiegel.
Het was onderdeel van een geheel van een parlementaire commissie die
door de heer Deetman was opgezet. Vanuit de commissie-Wiegel, waar
wij ook onderling contact mee hadden, werd heel sterk het idee gepropa-
geerd van een kerndepartement met een schil van zbo's. Als je dat idee
serieus neemt — dat lijkt een beetje op het Zweedse model — dan kom je
ook op de gedachte terecht dat je van de andere kant uit moet redeneren.
Je moet dan niet redeneren vanuit taken die verzelfstandigd moeten
worden, maar vanuit de vraag wat nog bij een minister hoort. Welke
zeggenschap heeft een minister nodig om op een adequate manier een
politieke rol te kunnen vervullen?
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De voorzitter: Wat is het lot geworden van dit idee?
De heer De Ridder: Het is helemaal verdwenen.
De voorzitter: Dan kunnen we het laten rusten. Toch?

De heer De Grave: Waarom is het verdwenen? Heeft dat te maken met
het politieke primaat?

De heer De Ridder: Ik probeerde zo-even al te zeggen dat het lot van de
hele rapportage van de commissie-Scheltema tamelijk triest was, omdat
die werd overspoeld door het denken in termen van bedrijfsvoering.
Bedrijfsvoering was niet onze invalshoek. Onze invalshoek was staatsrech-
telijk. Wij gingen in op de vraag wat bij de minister hoort en wat hij kan
overlaten aan andere partijen. Dat is een heel andere benadering. Omdat
de invalshoek van de bedrijfsvoering ineens zo sterk werd, is deze tien
jaar lang de dominante manier van denken geweest over verzelfstan-
diging.

De voorzitter: U zei zojuist dat er continuiteit is tussen Scheltema en
Sint. Die staatsrechtelijke invalshoek is wel weer teruggekeerd in het
rapport van Sint.

De heer De Ridder: In het rapport-Sint zie je dat op een andere manier
diezelfde argumenten weer terugkomen.

De heer Vliegenthart: Houdt dit in dat de staatsrechtelijke invalshoek,
waar de heer Tjeenk Willink eerder deze week uitgebreid over gesproken
heeft, gedurende midden jaren tachtig en begin jaren negentig groten-
deels ondergesneeuwd was?

De heer De Ridder: Eind jaren tachtig, ja. lk denk dat je kunt zeggen dat
het rapport van de commissie-Wiegel meer invloed heeft gehad dan het
rapport van de commissie-Scheltema.

De voorzitter: We gaan door naar het volgende onderwerp: de ministe-
riéle verantwoordelijkheid en de wijze waarop het parlement op een of
andere manier ook nog invulling kan geven aan de verantwoordelijkheid
met betrekking tot de uitgeplaatste diensten. Dit deel zal worden geleid
door collega De Lange.

De heer De Lange: |k begin met de heer Bekker. We gaan de bakens een
beetje verzetten. We hebben gesproken over het klimaat dat geleid heeft
tot bijvoorbeeld externe verzelfstandiging. We hebben over die problemen
gepraat vanuit het oogpunt van de politiek en de beleidsmakers. Ik wil mij
nu op de andere kant van het proces gaan richten en eens kijken wat die
processen voor het functioneren van de rijksdiensten zelf betekend
hebben. Kunt u daarop ingaan?

De heer Bekker: Is «rijksdienst» inclusief de minister of bedoelt u de
ambtelijke dienst?

De heer De Lange: De ambtelijke diensten in eerste instantie. Op de rol
van de minister en zijn verantwoordelijkheid kom ik zo meteen. lk wil eerst
graag weten in hoeverre de rijksdiensten gereageerd hebben op het
proces van externe verzelfstandiging. Je ziet natuurlijk gebeuren dat er
een heel andere manier van werken ontstaat, dat er allerlei verwachtings-
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patronen liggen die, als dat proces gestart wordt, daar zijn en waar
idealiter aan voldaan moet worden, en dat er in het algemeen overgegaan
moet worden van een kasstelsel naar een heel ander financieringsstelsel.
Al die elementen leggen, zo zou je kunnen denken, een zware druk op een
verzelfstandigde organisatie. Hoe gaan die organisaties daarmee om en
hoe zijn ze daarmee omgegaan?

De heer Bekker: Ik denk in algemene zin dat de net gesignaleerde niet zo
heldere afronding van de discussie over Wiegel, Sint en Scheltema ertoe
heeft geleid dat er een onduidelijke situatie is ontstaan waarbij de
ambtelijke dienst niet precies wist waar het heen zou gaan — wordt het
nou het Zweedse model of niet? — en daarom ervoor koos om behoorlijk
wat body te houden, zodat er toch adequaat kon blijven worden geope-
reerd. Dat werd ook gevoed door het feit dat ondanks alle verzelfstandi-
gingen de politieke vragen over relatief incidentele zaken niet afnamen.
In uw vraagstelling lijkt het een beetje alsof er ooit een heldere klaroen-
stoot is geweest waarbij gezegd is: we gaan nu op grote schaal in een
bepaalde vorm verzelfstandigen, hetzij in de vorm van zbo's, hetzij in de
vorm van agentschappen. Ik denk dat dit niet het geval is geweest. Als ik
mij goed voor de geest haal — het is inmiddels al vele jaren na dato — ging
het heel incrementeel in de sectoren waar ik gewerkt heb. Er werd iets
aangepast in een structuur die er al was. Het gold ook voor bijvoorbeeld
de gezondheidszorg, die natuurlijk een belangrijke tak was. De Zieken-
fondsraad werd op een gegeven moment het College voor zorgverzeke-
ringen. Het CTG werd iets opgepoetst en aangevuld tot de Nederlandse
Zorgautoriteit. Er werd vrij veel met dat soort organisatieontwikkelingen
gewerkt. Als je dit in de tijd zou neerzetten, zou je zien dat dit over een
behoorlijk aantal jaren is verspreid. Dat geldt ook voor de agentschapvor-
mingen binnen het Rijk. In alle gevallen zie je de versterkte nadruk op een
betere bedrijfsvoering en betere verantwoording. Dat element hoort ook
bij de verzelfstandigingen. Dit heeft grote gevolgen gehad. Het liep
bovendien ook vaak samen met gevolgen in andere ontwikkelingen.
Zojuist werd al even het Kadaster genoemd, dat ik mij nog herinner uit
mijn vroegere VROM-tijd. Dat heeft enorme invloed ondergaan van
enerzijds ontwikkelingen in de onroerendgoedmarkt, maar anderzijds
vooral van ontwikkelingen in de IT. Daardoor werd de klassieke landmeet-
ploeg geélimineerd. We waren blij dat we die geprivatiseerd hadden
voordat we daar nog wat mee moesten.

Er waren enorm veel veranderingen, bijna bij alle diensten, of dat nu de
grote zijn, zoals Rijkswaterstaat, of de kleinere. Er waren grote verande-
ringen door een samenloop van factoren, zoals betere bedrijfsvoering en
verantwoording. Daarnaast was er een heel andere cultuur. Het klassieke
ambtelijke gedrag, dat sterk gefocust was op alleen maar rechtmatigheid,
kreeg in de meeste gevallen een aanvulling met een behoorlijke dosis
doelmatigheid. Soms ging dat ook ten koste van de rechtmatigheid, moet
ik eraan toevoegen. Je zag ook een hele beweging van extra aandacht
voor integriteit, die weer een factor was waarmee ambtenaren ineens
extra rekening moesten houden. Het aantal ontwikkelingen in de context
van de ambtelijke dienst was buitengewoon groot. Als ik het objectief
achter elkaar zet, ben ik diep onder de indruk hoe men dat in algemene zin
heeft verwerkt en hoe dat ertoe heeft geleid dat objectief gemeten de
prestaties van veel ambtelijke organisaties, hetzij de interne, hetzij de
externe, toch aanzienlijk verbeterd zijn in termen van responstijden,
klanttevredenheid en wat dies meer zij.
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De heer De Lange: U zegt dat de klaroenstoot niet geweest is; dat besef
ik. De processen waarover het gaat, zijn inherent tijJdrovend omdat er een
heleboel cultuurveranderingen moeten optreden. Die kosten tijd. Begrijp
ik goed dat u aangeeft dat uw gevoel is dat de organisaties die verzelf-
standigd zijn daar in grote meerderheid binnen een redelijke tijd en
misschien ook tegen redelijke kosten goed op gereageerd hebben?

De heer Bekker: Dan zou ik ze heel systematisch langs moeten lopen. Er
zijn er vele. De omvang van de zbo’s is buitengewoon groot. Wat ik grosso
modo gezien heb - dat geldt ook voor de interne verzelfstandigingen — is
dat men dit heel adequaat heeft opgepakt. Dat gebeurde met vallen en
opstaan. Een bekend voorbeeld dat in mijn gedachten schiet, is het UWV.
Ik heb veel bewondering voor hoe men daar een bijna onmogelijke
opgave heeft aangepakt. In het begin waren het heel lastige tijden met de
verwikkelingen tussen de minister en de net aangetreden algemeen
directeur Joustra. Als je er nu op terugkijkt, vind ik het verbazingwekkend
hoe snel het toch een, gegeven de omstandigheden, goedlopende
organisatie geworden. Ik heb er altijd veel bewondering voor gehad hoe
smooth en efficiént de Sociale Verzekeringsbank zijn werk doet. Het
Kadaster, de winkel van mevrouw Sint die vroeger mijn eigen winkel was,
is ook een voorbeeld van een heel traditionele dienst met die driehoofdige
landmeetploeg, die met de helft van het aantal mensen twee keer zo veel
werk doet, of misschien nog wel veel meer, en die een grote mate van
klanttevredenheid kent. De record van de ambtelijke dienst mag best
gezien worden in dat opzicht.

De heer De Lange: Bij sprekers die we maandag aan tafel hebben gehad,
kwam naar voren dat het ontbreken van een nulmeting het heel moeilijk
maakt om goed te kunnen beoordelen of verzelfstandiging positieve
resultaten heeft gehad. U stelt dat naar uw gevoel de resultaten van veel
externe verzelfstandigingen positief zijn geweest. In hoeverre heeft deze
opmerking te lijJden onder het idee dat er in het algemeen geen nulmeting
aanwezig was?

De heer Bekker: Het is bijna voor elke evaluatie van welk beleid dan ook
een killing remark als er nooit een nulmeting geweest is. Hoewel een en
ander aan het verbeteren is, is er nooit systematisch aan gewerkt. Maar
ook dan moet je het een beetje relativeren. Als er geen nulmeting is, dan
wordt elke vergelijking lastig. Er zijn wel manieren om niettemin vast te
stellen of iets behoorlijk presteert. Ik heb als secretaris-generaal van de
rijksdienst een intensieve poging gedaan om een soort kwaliteitsindicator
te ontwerpen voor de uitvoering. Daar kun je materiaal voor verzamelen,
zoals tevredenheidsonderzoeken, klachten van de Ombudsman, aantallen
verloren rechtszaken, budgetoverschrijding. Er zijn wel een stuk of
veertien van dergelijke criteria. Daarbij zag je, zelfs al in een vrij korte
periode van een jaar of vier a vijf, dat de performance van veel diensten
erop vooruitging. Het ontbreken van een nulmeting is natuurlijk nog geen
argument om te zeggen dat een zelfstandig orgaan niet goed functioneert.

De heer De Lange: Dat is helder, maar ...

De voorzitter: Waarom hebben er geen nulmetingen plaatsgevonden?
De heer Bekker: Dat is een intrigerende vraag. Een nulmeting is heel
lastig. Ze zit vaak verpakt in de politieke discussie die voorafgaat aan een

bepaald beleidsbesluit, maar wordt vaak niet systematisch uitgevoerd. |k
noem als voorbeeld de herziening van de Zorgverzekeringswet. Daarbij
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was ook geen sprake van een klaroenstoot. De wet was het resultaat van
een twintigjarige periode waarbij in kaart was gebracht hoe het was, maar
dat was niet op een systematische manier gedaan.

Ik denk dat we op twee punten tekortschieten. Het eerste punt is de
systematische nulmeting, of het systematisch vastleggen van hoe iets is.
Een aantal planbureaus doet dat goed, maar voor heel terreinen, met
name in het openbaar bestuur, hebben we een dergelijk bureau niet. Er is
geen planbureau voor het openbaar bestuur; dat is toch wel een handicap.
Het tweede punt is de evaluatie van beleid. Dat is een onderontwikkelde
tak van sport in dit land. We gaan daar ongemakkelijk mee om. Het is heel
vaak incidenteel. Dat zijn toch enkele aandachtspunten.

De heer De Lange: Ik ga over naar een ander element. Bij verzelfstan-
diging of privatisering is sprake van een relatie op afstand tussen de
voormalige dienst en het ministerie. Beschikt de rijksoverheid naar uw
oordeel over de benodigde instrumenten en competenties om de
uitvoeringsorganisaties op afstand goed te kunnen aansturen?

De heer Bekker: Het globale antwoord op die vraag is nee, maar ik ken
voorbeelden genoeg waarin het goed geregeld is en goed verloopt. lk
denk dat we in veel gevallen in de val zijn getrapt dat we procedures
hebben ontwikkeld die een soort schijninvioed geven. Er gaat heel veel
informatie heen en weer tussen een ministerie en een zbo. In een aantal
gevallen schiet het tekort op het punt dat op politiek of op hoog ambtelijk
niveau de hoofdlijnen worden bepaald waarop men zou willen sturen en
geinformeerd zou willen worden. Een verzelfstandigde dienst heeft echter
niet als hoofdaandachtsgebied het informeren van het ministerie. Als zo'n
dienst wordt lastiggevallen door het ministerie met het moeten invullen
van formulieren en met het verschaffen van informatie, creéert het een
aantal stafmedewerkers die dat braaf doen. Die informatie wordt
vervolgens in een bijna ondoorgrondelijke rapportage gezet waarvoor
verder niemand verantwoordelijk is. De leiding van een zbo of een
agentschap wast haar handen in onschuld, de secretaris-generaal hoeft
niet in het openbaar te biechten over wat hij met de informatie heeft
gedaan en de Kamer maakt er ook niet echt een punt van.

De heer De Lange: Mevrouw Sint gaf met lichaamstaal aan ook een
mening over deze kwestie te hebben. Sluit die enigszins aan bij wat de
heer Bekker naar voren heeft gebracht?

Mevrouw Sint: Die sluit inderdaad daarop aan. Ik wil een opmerking
maken over het ontbreken van een nulmeting. Dat is misschien waar,
maar de meeste zbo’s worden op gezette tijden geévalueerd. Daar kun je
dus wel een aantal vergelijkingen in doen. Ik geef een voorbeeld uit mijn
ervaring, namelijk het Kadaster, dat ik overigens beschouw als een heel
goed functionerend zbo. Mijn ervaring is dat er op het departement
nauwelijks een systematische discussie was over de vraag wat men daar
belangrijk vindt, wat de vier of vijf punten zijn aan de hand waarvan
bepaald wordt of het Kadaster ook echt goed functioneert. Het functio-
neren van zo’'n instelling is dan vooral de verantwoordelijkheid van de
leiding van een zbo. Over het algemeen gaat dat goed, maar mijn ervaring
is niet dat zo'n instelling zich mag verheugen in warme belangstelling van
de zijde van het departement en ook niet van de zijde van het parlement.
Toen de heer Bekker en ik secretaris-generaal waren, hebben we daar ook
over gesproken in overleggen met sg’s. Het zou helemaal niet vreemd zijn
als niet alleen de secretaris-generaal, maar ook bijvoorbeeld degenen die
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leiding geven aan zbo’s, eens per jaar door het parlement zouden worden
ondervraagd ...

De heer De Lange: Over dat punt komen we zo direct te spreken.

Mevrouw Sint: O, daar wilt u naartoe. Dat zou op zichzelf een heel goede
suggestie zijn. Ik ben vijf jaar secretaris van de gemeente Amsterdam
geweest. Daar viel ik uiteraard altijd onder politieke verantwoordelijkheid
van de portefeuillehouder in het college, maar het was daar niet ongebrui-
kelijk dat topambtenaren van de gemeente in commissievergaderingen

— niet in plenaire raadsvergaderingen — informatie en inlichtingen gaven
en dat daar discussies plaatsvonden. Mijn ervaring is dat men aan
rijkszijde daarmee wel heel erg terughoudend omgaat.

De heer De Lange: Zoals gezegd ga ik daar zo iets dieper op in. Ik ga nog
even terug naar de heer Bekker. Hoe beoordeelt u de wijze waarop in de
praktijk inhoud wordt gegeven aan de ministeriéle verantwoordelijkheid
bij deze verzelfstandigingen? U hebt al een globaal antwoord gegeven en
gezegd dat u daar enigszins terughoudend in was, maar dat u daar toch
wel problemen mee zag. Hebt u daar nog iets op aan te vullen als ik deze
vraag heel expliciet stel?

De heer Bekker: Een echte jurist zegt in zulke gevallen altijd: dat hangt
ervan af. Ik ben jurist, dus die verleiding is groot. Ik zie voorbeelden
waarin het goed loopt, zowel in de verhouding met interne als vooral ook
de externe organisaties, waarbij het nog gevoeliger ligt. Ik heb ook
voorbeelden gezien waarbij naar mijn mening de ministeriéle verantwoor-
delijkheid wat overdreven snel wordt beleefd, dat er te snel wordt
geintervenieerd door de minister, vaak naar aanleiding van incidenten. lk
noemde zo-even al het voorbeeld van het UWV in de beginjaren, waar
sprake zou zijn van gouden kranen en wat dies meer zij. Dat bleek toch
allemaal een beetje onzin te zijn. Ik heb met grote belangstelling, ook als
hoogleraar, een casestudy gedaan naar het COA. Daarbij heb ik ook het
gevoel dat de minister wel heel snel erop is gedoken met het argument: ik
heb ministeriéle verantwoordelijkheid, dus ik moet ook direct alles doen.
Daardoor erodeert de positie van raden van toezicht. Er is best wat af te
dingen op de raden van toezicht. Bij de zbo’s kiezen we voor dergelijke
raden. Als de minister over de vier of vijf hoofdpunten waarop hij wil
sturen ontevreden is, zou het de juiste weg zijn om de raad van toezicht
ter verantwoording te roepen. Hij zou niet over het hoofd van de raad
meteen over gouden kranen of auto’s ...

De heer De Lange: Vat ik het goed samen als ik zeg dat een inhoudelijke
invulling van een ministeriéle verantwoordelijkheid bij dit soort organi-
saties in de praktijk vaak problematisch is?

De heer Bekker: Bijna goed, althans als u probeert mijn opvattingen weer
te geven.

De heer De Lange: Dat probeer ik.

De heer Bekker: Het woord «vaak» zou ik willen nuanceren. Ook hiervoor
geldt: het hangt ervan af. Het varieert per minister. Je hebt in dit opzicht
ijverige en minder ijverige ministers, om maar eens een positieve insteek
te kiezen. Soms is het een voordeel om een niet zo ijverige minister te
hebben. Bij VWS hadden we een behoorlijke hoeveelheid zbo’s. Elk zbo
had een heel andere achtergrond. De ene minister ging er heel anders
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mee om dan de andere. Het helpt ook wel als er een goed wettelijk kader
is voor een zbo. Lang niet alle zbo’s hebben wat dat betreft een goed
wettelijk kader dat toegesneden is op het betreffende zbo. Ik had het
gevoel dat bij VWS in het algemeen gesproken de verhouding met de
verzelfstandigde eenheden, zowel met de interne, zoals het RIVM, als met
de externe, heel bevredigend liep. Maar dat varieert.

De heer De Lange: Dank u wel. Ik ga snel naar de heer De Ridder met de
vraag of het parlement voldoende informatie heeft om zijn taak, de
controlerende functie, naar behoren te vervullen. Zou het nuttig kunnen
zijn — dat ligt in het verlengde van wat mevrouw Sint zojuist zei — dat
ambtenaren regelrecht in het parlement optreden om het van informatie
te voorzien?

De heer De Ridder: In de tijd van de commissie-Scheltema was dit het
enige punt waarover de leden van de commissie het niet eens konden
worden. Dat staat dan ook niet het rapport. De grootst mogelijke
minderheid was voorstander van het zelfstandig verantwoording afleggen
door zbo's in het parlement. In andere jurisdicties, de Verenigde Staten en
tegenwoordig ook in het Verenigd Koninkrijk, is het usance dat het hoofd
van een agentschap in het parlement komt. De Nederlandse nadruk op het
primaat van de politiek — ik laat mijn ambtenaren niet vrij om met leden
van de Eerste of Tweede Kamer te praten — heeft daar altijd in aan de weg
gestaan.

De heer De Lange: Refereert u aan de oekaze-Kok?

De heer De Ridder: Dat was daarvoor ook zo; het is altijd zo geweest. Ik
heb het nu over de jaren tachtig. Ik denk dat dit iedere keer weer opnieuw
zal stuiten op diezelfde barriéres. Er zitten overigens ontzettend veel
kanten aan de vraag of het parlement voldoende informatie kan krijgen,
maar je kunt deze ook op een andere manier formuleren: zou het goed zijn
voor het functioneren van zbo's als ze rechtstreeks verantwoording
zouden moeten afleggen in het parlement en vragen zouden moeten
beantwoorden over hun functioneren?

De heer De Lange: Dat is een goede vraag. U gaat die beantwoorden,
neem ik aan.

De heer De Ridder: Daarop zou mijn antwoord in ieder geval ja zijn. Op
de eerste vraag kan ik veel moeilijker antwoorden.

De heer De Lange: We zien in de praktijk, ook internationaal, dat juist
over dit aspect heel veel wordt nagedacht en dat er met nieuwe vormen
wordt geéxperimenteerd om te proberen via een verantwoording van de
ambtenaren in het parlement, beter gezegd via een presentatie van wat
speelt, tot een betere mogelijkheid voor het parlement te komen om zijn
controlerende rol waar te maken. Dat zou kunnen door directe contacten
tussen verzelfstandigde organisaties en het parlement. In het buitenland
vinden dit soort dingen plaats. Beoordeelt u dat als een positieve
ontwikkeling waar we in Nederland een voorbeeld aan zouden moeten
nemen of juist niet?

De heer De Ridder: In principi€le zin zou ik zeggen: ja. Het probleem met
vergelijken met andere rechtstelsels is dat er ook heel veel verschillen zijn.
Ik denk altijd aan de regulatory agencies in de VS, die aan de volksverte-
genwoordiging en de senaat moeten uitleggen wat ze doen. Daarbij is
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vaak ook een financiéle blokkade aan de orde. Als je niet goed kunt
uitleggen hoe je het hebt gedaan, krijg je de volgende keer geen geld
meer. Dat gaat zelfs heel ver. Er is ook altijd een strijd om de macht tussen
de president en de volksvertegenwoordiging over de vraag wie er over de
zelfstandige bestuursorganen gaat. Dat is allemaal heel ingewikkeld. Maar
principieel zou mijn antwoord zijn dat we er, om de reden die ik zojuist
heb genoemd, in ieder geval mee moeten experimenteren om te bezien
wat bij ons systeem zou passen. Ik denk dat de publieke verantwoording
over de uitvoering van dit soort taken beter zou kunnen. Daaraan voeg ik
nog één opmerking toe. We hebben indertijd het College van toezicht
sociale verzekeringen (Ctsv) gehad, een zbo. De Tweede Kamer had op
een gegeven moment bedongen, toen er allerlei toestanden waren, dat zij
regelmatig gerapporteerd zou worden over de manier van functioneren
van het Ctsv en over de manier waarop het toezicht uitoefende op toen
nog de bedrijfsverenigingen. Uiteindelijk bleek dat al die rapportages op
een grote hoop in de Tweede Kamer kwamen te liggen terwijl niemand er
iets mee deed. Naar mededeling van de Griffier werden ze zelfs nooit
gelezen.

De heer De Lange: Dat laatste hebben we maandag ook gehoord. In die
zin is het geen nieuw geluid. Niettemin dank ik u daarvoor. Ik geef nu
graag het woord terug aan de voorzitter.

De voorzitter: lk wil graag nog een reactie van de twee anderen op dit
punt. Op welke wijze kan de verantwoording aan het parlement het best
geschieden? We hebben daarbij natuurlijk te maken met zbo’s, die buiten
de overheid zijn geplaatst, en met beleidsdepartementen, beleidsambte-
naren die onder de minister ressorteren. Waarom zouden bijvoorbeeld
hoofden van zbo’s niet in het parlement kunnen verschijnen? Wat is uw
opvatting daarover?

De heer Bekker: De ultieme verantwoording aan het parlement is een
zaak van de minister; ik denk dat dit helder is. Ik ben altijd wel gechar-
meerd van het systeem, vooral het Angelsaksische, waarbij men werkt
met accountability. Bijvoorbeeld de secretaris-generaal van een Engels
ministerie, de permanent secretary, is accountable voor het beheer dat
onder zijn gezag wordt gevoerd. Jaarlijks wordt hij uitgenodigd door de
vaste commissie voor rijksuitgaven in Londen en wordt hij een middag
lang in het openbaar doorgezaagd over wat hij heeft gedaan.

De heer De Grave: Een heel mooie aflevering van Yes, Minister!

De heer Bekker: Ik heb die sessies bijgewoond; dat gaat hard tegen hard.
Daar wordt een sg ook getest op zijn stressbestendigheid. Het grote
voordeel vind ik allereerst dat de topambtenaar zich echt verantwoordelijk
voelt en zorgt dat hij alles goed in de vingers heeft. Daarnaast krijgt
degene die de facto verantwoordelijk is, een gezicht. In Nederland voeren
we toch vaak een toneelstuk op waarbij het lijkt alsof de minister alle
«managerial» beslissingen neemt, terwijl iedereen weet dat dit niet zo is.
Ik zou ervoor pleiten om dat wat losser te maken. Dat maakt het ook
geloofwaardiger en beter. De minister hoeft dan ook niet uit te leggen dat
hij zich er niet persoonlijk mee heeft bemoeid. Het is toch vrij komisch dat
ministers dat nu wel moeten doen.

De voorzitter: U hebt het nu over een sg.

Eerste Kamer, vergaderjaar 2012-2013, C, D 99



De heer Bekker: Ja, maar het zou ook gelden voor de hoofden van
agentschappen en van zbo's. Het betreft die drie categorieén.

De voorzitter: Hoe gaan we dan om met een situatie waarin het
parlement aan die persoon een bepaalde boodschap meegeeft die niet
goed past bij het beleid van de minister?

De heer Bekker: Met collega’s in het buitenland heb ik dit punt uitgebreid
besproken. Zij zeggen dat je ervoor moet oppassen dat het parlement, en
dan met name de oppositie, altijd de neiging heeft om de ambtenaar
tegen de minister uit te spelen. Een tweede gevaar is dat men politieke en
beleidsmatige boodschappen kwijt wil aan de ambtenaren. Een
interessant onderdeel daarvan is de wijze waarop je kunt omgaan met de
beoordeling van de kwaliteit van topambtenaren. Als je daar niet goed
mee omgaat, je een beetje onhandig bent en je verkeerde zaken zegt
waardoor er bepaalde krantenkoppen verschijnen rondom de minister,
dan oefen je je functie niet goed uit. Het zet je in mijn ogen op een
aantrekkelijke wijze op scherp. In Nederland doen we te veel alsof
topambtenaren gewoon niet bestaan. De oekaze-Kok, die stamt uit 1998,
was niet eens zo’n erg grote aanpassing van de Aanwijzing externe
contacten rijksambtenaren uit 1973. Het is een lange traditie om de
ambtenaar niet in contact te brengen met parlementariérs en de pers.

De voorzitter: Ik hoor ook graag de reactie van mevrouw Sint, maar wijs
er eerst op dat dit gesprek ongeveer een kwartier zal uitlopen. Dat geeft
aan dat we met een belangrijk gesprek bezig zijn.

Mevrouw Sint: Ik maak een relativerende opmerking. Principieel ben ik
het met de heer Bekker eens, maar ik zou toch wat praktischer willen
beginnen. Voordat we het hebben over de verantwoording in het
parlement, zou ik zeggen dat we eerst eens moeten gaan experimenten
met degenen die leidinggeven aan de zbo’s en eventueel agentschappen.
Misschien kan ooit de secretaris-generaal verantwoording afleggen, maar
die zit toch wel heel dicht tegen de minister aan. Dan kom je wel heel erg
op het terrein van de ministeriéle verantwoordelijkheid. Ik weet niet hoe
aantrekkelijk de Kamer het vindt om met een sg te gaan praten over het
beheer van een departement. Het zou misschien goed zijn, maar ik zou
zeggen: begin maar eens met de extern verzelfstandigde instellingen waar
een instellingswet aan ten grondslag ligt, die in feite de ministeriéle
verantwoordelijkheid heeft beperkt. Het zou misschien wel verstandig zijn
om buiten het debat over de beperkte ministeriéle verantwoordelijkheid
ook een discussie te hebben - ik zou pleiten voor eens per jaar — met
degenen die daar daadwerkelijk leiding aan geven. Of dat dan evolueert
naar een systeem waarin topambtenaren verantwoording afleggen op de
manier zoals in de VS en Groot-Brittannié gebeurt, lijkt mij een andere
kwestie. Ik wijs erop dat beide Angelsaksische landen een ander systeem
hebben waarbij één dominante partij aan de macht is en waarbij de
positie van de topambtenaar heel sterk verbonden is met de politieke
partij die op dat moment de beleidsmatige verantwoordelijkheid draagt.
Dat is een ander stelsel dan het Nederlandse coalitiestelsel. Op zichzelf
kan het geen kwaad als je uiteindelijk topambtenaren meer een gezicht
geeft. Dat zou ik echter niet alleen willen beperken tot de sg.

De heer De Grave: Even voor de scherpte. We praten ook nu weer over
zbo’s, die om een bepaalde reden zelfstandig zijn geworden. Er moet
daarom goed worden nagedacht over het risico dat het beeld ontstaat dat
aan de Tweede Kamer verantwoording moet worden afgelegd c.q. dat zij
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opdrachten kan geven. Daarmee zou het niet alleen een kwestie worden
van politieke druk van de minister, maar ook van de Kamer. Het is voor mij
ongelofelijk belangrijk om terug te keren naar de vraag waarom een
dergelijke organisatie zelfstandig is geworden. Als dat een argument is
om de Kiesraad verantwoording te laten afleggen aan de Kamer, is dat
ook niet goed. Daar moeten we heel goed op letten. Mijn punt is dat het
heel belangrijk kan zijn dat een zbo uitlegt waar het mee bezig is en
waarom het dingen doet zoals het die gedaan heeft. Of € 5 000 hier of
daar is besteed, is een zaak van het departement. Het debat tussen de
NMa of andere belangrijke bestuursorganen en de Kamer over zaken die
er gebeuren is wel degelijk een onderdeel van de controlerende rol van de
Kamer, juist omdat ze zelfstandig zijn. Ik waarschuw voor het risico dat in
het debat de indruk kan ontstaan dat de Kamer dan opdrachten kan geven
aan een zbo, nog even los van de ministeriéle verantwoordelijkheid. |k zie
het veel meer in het licht van het maatschappelijk verantwoordingsdebat
van zbo's over hun bevoegdheden en hoe ze die gebruikt hebben.

Mevrouw Sint: Om het voorbeeld van de NMa te nemen, misschien ook
wel over de beperkingen, de randen of de dilemma’s die daarbij een rol
spelen. Dat zou op zichzelf ook winst kunnen zijn. Ik ben het zeer eens met
de waarschuwing van de heer De Grave voor dubbele aansturingslijnen.
Daarvoor moet je waken. Maar het zou de kwaliteit van de discussie wel
kunnen verhogen als ook de Kamer, de volksvertegenwoordiging, zou
kunnen spreken over de dilemma’s waarmee dit type organisaties wordt
geconfronteerd.

De voorzitter: Heeft de heer De Ridder naar aanleiding van wat de heer
Bekker en mevrouw Sint hebben gezegd, nog nieuwe gedachten over het
antwoord op de vraag van de heer De Lange?

De heer De Ridder: Wat de heer De Grave zojuist zei, is een heel
waardevolle toevoeging. Je hebt zbo’s in soorten en maten. Het hangt ook
heel erg af van de taak die ze uitvoeren. Een zbo dat voornamelijk
beheersmatige taken uitvoert, kan worden aangesproken op de wijze
waarop dat wordt gedaan, opdat het wordt uitgelegd. Voor een marktau-
toriteit gelden heel andere criteria.

De voorzitter: Hierbij is het woord «maatwerk» aan de orde. Ik begin nu
met een laatste vragenronde hier achter de tafel. De heer Vliegenthart
heeft een aantal vragen, net als mevrouw Vos.

De heer Vliegenthart: Ik wil de heer De Ridder nog een en ander vragen
over de borging van publieke belangen bij verzelfstandigingen. In
hoeverre heeft dit punt actief een rol gespeeld in de discussie over
verzelfstandigingen de afgelopen twee decennia? In hoeverre werd het
onderwerp publieke borging, dat we regelmatig in het maatschappelijk
debat terugzien, actief geadresseerd?

De heer De Ridder: Bij het creéren van zbo's is altijd de veronderstelling
geweest dat het publieke belang beter geborgd zou zijn als de desbetref-
fende taak zou worden ondergebracht in een zbo, dat wil zeggen buiten de
zeggenschap van de politiek. Dat is de kern van de argumentatie die al
een paar keer genoemd is: wat is de beste manier om ervoor te zorgen dat
een taak adequaat wordt behartigd? Soms betekent dit dat je het zo moet
doen dat het niet onderwerp is van politieke afwegingen, om het even
simpel te zeggen. Dat ligt heel anders bij privatiseringen. Er is een groot
verschil tussen privatisering en verzelfstandiging. Bij verzelfstandiging
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blijft het een publieke dienst met een publieke taak. De ministeriéle
verantwoordelijkheid is alleen op andere wijze geregeld. Bij privatise-
ringen is het altijd de vraag of als een markorganisatie gaat reorganiseren,
door de druk van de markt de neiging ontstaat om bepaalde publieke
belangen uit te drijven. Een schoolvoorbeeld daarvan is de PTT. We weten
dat dit kan gebeuren. Het antwoord daarop is altijd regulering. De OPTA,
een zbo, ontleent haar bestaansrecht aan het feit dat er prikkels zitten in
een marktsituatie waarbij bepaalde publieke belangen een rol spelen,
zoals interconnectiviteit, een heel typisch belang dat zich bij deze sector
voordoet. Al die verschillende leveranciers van telecommunicatie moeten
dat op een zodanige wijze doen dat de burger kan switchen van de een
naar de ander. Tegelijkertijd willen we marktwerking; de competitie mag
niet worden doorbroken. Ook dat is weer een kwestie van maatvoering,
maar dan in de regulering. We hebben moeten leren dat regulering een
vak apart is. De marktautoriteiten zijn er met vallen en opstaan steeds
beter in geworden. Ze zijn er om publieke belangen te behartigen die
onder de druk van de markt zouden kunnen bezwijken.

De heer Vliegenthart: Begrijp ik goed dat u zegt dat de discussie over het
borgen van publieke belangen een kwalitatief andere is bij verzelfstandi-
gingen dan bij privatiseringen?

De heer De Ridder: Ja.

De heer Vliegenthart: Begrijp ik goed dat u ook zegt dat bij verzelfstandi-
gingen de impliciete veronderstelling altijd is geweest dat het publieke
belang geborgd zal zijn doordat het op een of andere manier bij de
overheid blijft?

De heer De Ridder: Sterker nog, dat het beter geborgd is als het
verzelfstandigd wordt.

De heer Vliegenthart: Is er in die debatten ook gediscussieerd over wat
dan het concrete publieke belang is? Wordt dat gedefinieerd of is de
aandrang om daarover na te denken wat minder omdat het bij de
overheid gesitueerd blijft?

De heer De Ridder: Ik geef een enigszins abstract voorbeeld: gelijke
behandeling of meer in het algemeen de toepassing van beginselen van
behoorlijk bestuur. Daarvan wordt vaak gezegd dat de rechtmatige
toepassing van algemene regels op concrete gevallen kan worden
doorkruist indien een politiek bestuurder daarin een afweging maakt. Een
politiek bestuurder maakt een integrale afweging. Die kan op gespannen
voet staan met een algemeen behoorlijk bestuur in de afhandeling van
concrete gevallen. Dat kan een argument zijn om te zeggen dat het
publieke belang, het hanteren van de beginselen van behoorlijk bestuur,
beter gediend is bij een zelfstandig uitvoerend bestuursorgaan dan een
bestuursorgaan waarin de politiek alle zeggenschap heeft.

De heer Vliegenthart: U zegt dat het bij privatisering met name bij de
publieke belangen om regulering gaat, om wettelijke inkadering. Welke
varianten heeft de overheid om die belangen in te kaderen? Is wetgeving
het enige kader waarmee het publieke belang behartigd kan worden of
ziet u ook andere mogelijkheden?
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De heer De Ridder: Ik gebruikte de term «regulering» met opzet, omdat
deze breder is dan wetgeving alleen. In het Engelstalige gebruik van het
woord betekent het alles wat gedaan wordt om een markt zodanig in te
richten dat de publieke belangen die zijn onderkend, ook optimaal worden
behartigd. Oftewel andersom: dat alle prikkels die zich in een marktsituatie
kunnen voordoen ten detrimente van publieke belangen in voldoende
mate worden afgedekt.

De heer Vliegenthart: Het gaat dus niet alleen om wettelijk verankerde
rechten.

De heer De Ridder: Uiteindelijk zal er altijd een wettelijke grondslag
moeten zijn. In Nederland is het legaliteitsprincipe heel sterk, sterker dan
in andere landen. De klassieke ervaringen met regulering liggen in de VS,
omdat men daar al in de dertiger jaren heeft gekozen voor privatisering en
regulering in plaats van dingen door de overheid te laten doen. Daar zie je
dat dit allemaal zijn eigen complicaties heeft. Het is ook niet zo simpel om
de markt op alle punten naar het belang van het publiek te laten dansen.

De heer Vliegenthart: Ik wil nog een aantal vragen aan de heer Bekker
stellen. Een onderwerp dat we vandaag niet hebben behandeld, maar
waarbij ik nu even kort wil stilstaan, is de totstandkoming van beleid, met
name omtrent privatisering in het kader van Europese richtlijnen. We zien
dat Nederland hieraan soms een eigen, verdergaande invulling geeft.
Kunt u vanuit uw ervaring zeggen wat de overwegingen daarbij geweest
zijn?

De heer Bekker: In algemene zin zie je dat veel privatisering, zoals die nu
ook nog plaatsvindt, voortkomt uit Europese richtlijnen. De gezond-
heidszorg wordt bijvoorbeeld daardoor sterk beinvloed. Ik herinner mij dat
we bij de Zorgverzekeringswet de lastigste discussie hadden rondom de
EU, met name over de vraag of het verzekeringssysteem dat we bedacht
hadden, wel paste in het privatiseringsidee van de verzekeringsrichtlijnen
die de EU had gemaakt. Uiteindelijk zijn we daar dankzij toenmalig
Eurocommissaris Bolkestein goed uitgekomen. Het was een heel
ingrijpende discussie. Die had ook een heel andere kant op kunnen gaan,
waarbij Nederland had moeten afzien van het systeem dat we nu in de
Zorgverzekeringswet hebben neergelegd. We waren dan terechtgekomen
op een ziekenfondssysteem voor iedereen. Dat was een discussie van
groot belang. Nederland zou het niet gered hebben met een volledig
private zorgverzekering.

De Europese richtlijnen komen vaak onvermoed en op een laat moment
op ons radarscherm. Wat dat betreft schieten de voelhoorns in de
ambtelijke dienst tekort in hoe die dingen spelen. We hebben toch nog
vaak het idee dat we op een gegeven moment zelf onze mind wel kunnen
opmaken. Of we hebben het idee dat men in Europa wel zal luisteren naar
onze rationele argumenten, terwijl we niet zien aankomen dat sommige
zaken ons via een omweg bereiken. Het voorbeeld van de zorgverzekering
was heel illustratief in dat kader. Het ministerie van VWS zat helemaal niet
zo in het verzekeringswezen. Het zat in het ziekenfondswezen; dat was het
domein. Pas vrij laat kwamen we erachter dat daar toch een nieuwe
wereld aan het ontstaan was die we met rappe spoed moesten inhalen. Ik
denk dat we dit goed hebben gedaan. |k denk dat je dit op veel terreinen
ziet. Ons waarnemingsvermogen zou groter moeten zijn in zien wat er
gebeurt, omdat het ineens komt. We moeten realistischer zijn in het ons
realiseren dat we een betrekkelijk ondergeschikte positie hebben. Als we
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te laat zijn, zijn we het helemaal kwijt. Europa luistert echt niet naar
rationele argumenten in een veel te laat stadium.

De heer Vliegenthart: Hoe verklaart u het dat er binnen de Nederlandse
ministeries volgens u onvoldoende waarnemingsvermogen is?

De heer Bekker: Ik denk dat daarvoor een aantal verklaringen bestaat.
Een deel van de verklaring is de wet van de remmende voorsprong. Het
Nederlandse openbaar bestuur heeft een zeer hoge kwaliteit. Ook onze
arrangementen op allerlei deelterreinen zijn van heel hoge kwaliteit. Dat is
geen aanleiding om ingrijpend dingen te veranderen, waardoor we
misschien ook ons vermogen om te kijken naar een heel andere aanpak
enigszins hebben veronachtzaamd. Ik denk ook dat Nederland misschien
iets te lang heeft gedacht dat het spel in de EU nog ging zoals het vroeger
ging, waarbij het vooral ging over landbouw. Nederland was daarbij een
relatief kleine speler, maar wel met een heel grote mond en een heel grote
invloed. Ik denk dat die behoorlijk is afgenomen.

Een derde factor is dat men te weinig geinvesteerd heeft in het afleren van
Nederlandse gewoonten en het overnemen van Europese gewoonten. Dat
zie je ook in de ambtelijke dienst. Ik zei zo-even al dat we in Nederland
over het algemeen werken op basis van evidence-based policy, rationele
argumenten enzovoorts, terwijl het bureaucratisch spel dat in de EU wordt
gespeeld sterk wordt gedomineerd door de wijze waarop het in Frankrijk
en Duitsland gaat. Dat gaat toch echt anders dan bij ons. Wil je dat
bijbenen, dan moet je investeren. Bijvoorbeeld de Britse ambtelijke dienst
heeft veel betere kwaliteit als het gaat om behartiging van Britse
belangen. In de Prime Minister’s Office is er een aparte Permanent
Secretary, een sg, voor Europese Zaken. Dat getuigt toch wel van een heel
belangrijke inzet. Wij hebben zelfs geen staatssecretaris voor Europese
Zaken meer. De huidige staatssecretaris doet nu ook nog ontwikkelingssa-
menwerking. Dat is een wat dunne belegging van de verantwoorde-
lijkheid. Je ziet ook dat het soms wat beter kan in de verhouding tussen
het ministerie van Buitenlandse Zaken en de departementen. Buitenlandse
Zaken claimt alle zaken te behartigen, met uitzondering van Landbouw,
want daar heeft het zich nooit iets van aangetrokken. Ik vind dat Europees
beleid geinternaliseerd moet worden in de departementen. Dat gebeurt
onvoldoende.

De heer Vliegenthart: U stelde dat wat gezien wordt als rationele
argumenten, niet telt op het moment dat gebotst wordt met Europese
richtlijnen. Kunt u dat illustreren aan de hand van het voorbeeld dat u
zo-even noemde en met de uitkomst? U zei dat we er uiteindelijk goed uit
zijn gekomen met Bolkestein. Maar hoe gaat dat in de praktijk? Een
voorstel blijkt te botsen; hoe verloopt een en ander dan?

De heer Bekker: Hoeveel uur hebt u nog?
De voorzitter: Het moet beknopt.

De heer Bekker: Het kan misschien heel kort. Als je ziet hoe een Brussels
voorstel, dat via de Commissie uiteindelijk naar de Raad van Ministers
gaat, wordt voorbereid, moet je een soort spoor terugzoeken naar een
heel lokaal technisch initiatief dat op een gegeven moment genomen
wordt in een kring van deskundigen. Vaak is dit het product van zeer
deskundige ambtenaren die al jarenlang op een bepaald onderwerp zitten
en er alles van af weten. Zij beginnen te denken in termen van wetgeving;
dat is typisch Brussel. Nederland heeft een goede wetgevingscultuur,
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maar in vergelijking met Frankrijk en Duitsland is onze wetgevingsmenta-
liteit veel geringer. We zijn veel pragmatischer en laten veel meer vrijheid.
Het begint dus op een laag niveau en in de vorm van wetgeving. Die
groeit en groeit en gaat van commissie naar commissie. Als je dat goed
weet te sturen, dan kun je heel ver komen. Wacht je af totdat er een
conceptvoorstel komt in de hoop dat je dit in een voorportaal of een
onderraad nog op basis van rationele argumenten kunt weerleggen, dan
ben je veel te laat. Bij de Zorgverzekeringswet hadden we het geluk dat
gezondheidszorg nog geen Europees onderwerp is. Daar liepen we aan de
voorkant. Alle landen waren zeer geinteresseerd in wat wij deden. Dat
hebben we ook slim gedaan. Ik heb grote ongelukken zien gebeuren in
een andere tak bij een ministerie, namelijk bij voedselkwaliteit. Daar had
men dat proces aanvankelijk niet zo goed door. Het ministerie van
Landbouw had dat wel. Het ministerie van Volksgezondheid, waar het
accent indertijd heen ging toen voedselveiligheid opkwam, had dat niet.
Je zag dat we moeite hadden om een en ander bij te benen, omdat daar
hetzelfde proces zich voltrok.

Mevrouw Vos: Ik was geintrigeerd door een opmerking van mevrouw Sint
aan het begin. U kwam even terug op de verzelfstandiging van het
loodswezen. U zei dat op dat moment in feite een monopolist in de markt
werd gezet. Wat hebben we daarvan geleerd? Wat hebben topambtenaren
en ambtelijke diensten daarvan geleerd? Daarna is dit nog een aantal
malen gebeurd. Althans, er zijn pogingen gedaan om het te gaan doen. Ik
denk bijvoorbeeld aan KPN, met een vast net in de markt, aan de NS, het
hoofdrailnet, en aan de elektriciteitssector. In ieder geval is de tendens om
toch te kijken of dat type bedrijven kan worden geprivatiseerd,
doorgegaan. Hoe is daarbij geleerd van wat er eerder is misgelopen?

Mevrouw Sint: Je zou misschien wel kunnen zeggen dat er niets is
geleerd; dat zou het kortste antwoord zijn. Eerder in dit gesprek heeft de
heer Bekker naar mijn smaak terecht betoogd dat overwegingen om een
bepaalde richting in te slaan minder van staatsrechtelijke en vaker van
pragmatische en politieke aard zijn geweest. Ik keer even terug naar het
rapport van de commissie waaraan ik leiding heb mogen geven. Wij
hebben gezegd dat als je een taak wilt privatiseren die niet in concurrentie
kan worden uitgeoefend, je heel erg zou moeten nadenken over de
argumenten die zijn ontleend aan de wens om het publieke belang zo
goed mogelijk te borgen, om de privatisering toch door te zetten. Je zou
kunnen zeggen - ik geloof dat de heer De Ridder dit op enig moment hier
ook heeft aangevoerd — dat op een bepaald moment overwegingen van
bedrijfsmatige aard en van bedrijfsvoeringsaard dominant zijn geworden
boven de vraag hoe je het publieke belang het beste borgt. Als ik de
overwegingen voor het instellen van deze commissie goed heb geinter-
preteerd, zijn die ontleend aan de behoefte die er ook bij het parlement
leeft om zich opnieuw de vraag te stellen of niet moet worden terugge-
keerd naar wat de kernvraag zou moeten zijn bij het vormgeven van
privatiseringen of verzelfstandigingen: wat is daarvoor de belangrijkste
overweging als het gaat om de wijze waarop de publieke belangen het
beste kunnen worden geborgd?

Mevrouw Vos: Toch heeft die beweging zich na uw rapport nog een
behoorlijke tijd voortgezet. Dat is opmerkelijk. Het intrigeert mij wat
ambtelijke diensten daarover hebben gedacht. Maar goed, er is niet veel
tijd meer om die vraag te beantwoorden.
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Mevrouw Sint: Wat wij als ambtelijke diensten daarover hebben gedacht,
heeft soms in de binnenkamers van die diensten weleens gebotst met wat
daar politiek over gedacht werd. Niet al deze bewegingen zijn geindiceerd
door ambtelijke diensten. Soms zijn ze sterk gekleurd geweest — dat zeg ik
waardevrij — want daarvoor begrijp ik er ook voldoende van.

De heer De Grave: Dacht Financién daar ook zo over? Werd er binnen de
ambtelijke diensten verschillend over gedacht?

Mevrouw Sint: Ja, ook. Laten we daar maar eerlijk over zijn. Zeker.

De heer De Grave: Het geeft toch wel weer een beetje kleuring aan zo'n
discussie. Daar kan ik mij wel iets bij voorstellen.

De heer Bekker: Ik denk dat we het loodswezen allemaal mallotig
vonden.

Mevrouw Sint: Ja.

De heer De Grave: Ook Financién?

De heer Bekker: Ja.

Mevrouw Sint: In ieder geval uiteindelijk wel.

Mevrouw Vos: Je vraagt je dan wel af hoe het dan uiteindelijk heeft
kunnen gebeuren.

De heer Bekker: Tja, hoe gebeuren zulke dingen? Het loodswezen is
natuurlijk maar een heel klein onderdeeltje. Het is toch meegelift in de
slipstream van een grote privatiseringsgolf. Interessant in dit kader is dat
al deze voorbeelden betrekking hebben op één departement waar dit alles
zich voordeed.

De heer De Grave: Uiteindelijk hebben de Tweede en de Eerste Kamer er
ja tegen gezegd. Dat is ook fascinerend.

De voorzitter: We moeten dit gesprek besluiten. We zijn bijna tweeénhalf
uur op deze manier bezig geweest. Het was buitengewoon boeiend. Ik wil
u zeer bedanken voor uw inbreng. Deze commissie kan daar zeker verder
mee en zal dat ook zeker doen. Dit is ook nog maar het vierde gesprek van
de reeks van elf. We zitten hier in een groot leerproces. Dank voor dit
stukje informatie.

Sluiting 15.26 uur.

Eerste Kamer, vergaderjaar 2012-2013, C, D 106



Stenografisch verslag van een gesprek in het kader van de
Parlementaire Onderzoekscommissie Privatisering/
Verzelfstandiging Overheidsdiensten op woensdag 6 juni 2012 in
de plenaire zaal van de Eerste Kamer te Den Haag.

Gesprek met: prof. mr. L.J. Brinkhorst, A. Jorritsma-Lebbink en
prof. dr. W.A_.F.G. Vermeend

Aanvang: 19.00 uur
Voorzitter: de heer R. Kuiper

Verder zijn aanwezig de leden van de commissie:
F.H.G. de Grave, G. ter Horst, C.A. de Lange, G.H. Terpstra, A. Vliegenthart
en M.B. Vos,

alsmede de heer P.A. van Oort, griffier.

De voorzitter: Welkom. Ik open deze vergadering van de Parlementaire
Onderzoekscommissie Privatisering/Verzelfstandiging Overheidsdiensten
van de Eerste Kamer. Ik heet iedereen welkom, zowel de mensen die hier
aanwezig zijn als de mensen die op een andere wijze belangstelling tonen
en deze bijeenkomst volgen. In het bijzonder heet ik mevrouw Jorritsma,
de heer Brinkhorst en de heer Vermeend welkom. Wij zullen deze
oud-bewindslieden vanavond spreken.

Ik zal eerst het onderzoek toelichten. De Eerste Kamer doet onderzoek
naar het privatiserings- en verzelfstandigingsbeleid dat de rijksoverheid
heeft gevoerd in de decennia die achter ons liggen. Het gaat om gedeelte-
lijke of gehele verkoop van bedrijven en diensten die in handen waren van
de overheid en het gaat ook om het op afstand plaatsen van delen van de
ambtelijke organisatie. Daarachter lagen opvattingen over marktordening,
marktwerking en vergroting van efficiency. Zoals wij weten, heeft dat ook
grote veranderingen gebracht in onze samenleving en ook in de relatie
tussen overheid en burger. Over de betekenis en de uitkomsten daarvan
wordt tot op de dag van vandaag een brede en soms ook kritische
discussie gevoerd. De Eerste Kamer heeft dat ook geconstateerd.
Aangezien deze Kamer zich richt op kwaliteit en uitvoerbaarheid van
wetgeving en ook betrokken is geweest bij de besluiten, heeft zij behoefte
aan een systematische terugblik en heeft zij daartoe dit parlementaire
onderzoek ingesteld. De parlementaire onderzoekscommissie richt zich bij
haar werkzaamheden op de totstandkoming van het beleid, op de
parlementaire besluitvorming en op de wijze waarop is gerekend met de
belangen van burgers en wil daaruit lessen trekken voor de toekomst.

Het gesprek dat wij vanavond voeren, richt zich op de totstandkoming van
besluiten waar u ook allemaal op een eigen wijze bij betrokken bent
geweest. Ik zal u eerst vragen om een algemene impressie en terugblik te
geven op dit beleid, de inzet daarvan en ik zal u vragen hoe u daar zelf in
stond. Daarna zullen verscheidene leden hier achter deze tafel vragen
stellen over enkele casus. Dan gaat het om de NS, de privatisering van de
re-integratiediensten, de KPN en de energiesector. U bent daar allemaal
op een bepaalde manier bij betrokken en wij willen daar graag met u over
doorspreken. Aan het eind proberen we samen lessen te trekken voor de
toekomst.

Dat is het verloop van het gesprek. Ik wil dat nu gaan openen en vraag
allereerst mevrouw Jorritsma om een algemene terugblik te geven op het
beleid zoals we dat gevoerd hebben vanaf de jaren tachtig. Dat beleid is
ingezet in de tijd van de kabinetten-Lubbers, het is doorgelopen tijdens de
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kabinetten-Kok en daarna is het natuurlijk ook nog gevoerd. Daarbij zien
we eigenlijk een intensivering van privatiserings- en verzelfstandigings-
beleid, ook tegen de achtergrond van Europese ontwikkelingen. Er was
sprake van een Europese Commissie die een interne markt aan het
scheppen was. Er waren nieuwe gedachten over het functioneren van de
overheid, over een in een aantal opzichten bedrijfsmatig functionerende
overheid. Hoe is uw terugblik? Hoe hebt u erin gestaan en hoe kijkt u daar
nu op terug? Deze vraag wordt natuurlijk ook aan de heren gesteld.

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Ik ben natuurlijk zelfs voordat ik minister
werd, namelijk als woordvoerder verkeer en waterstaat, al betrokken
geweest bij de eerste processen van liberalisering, die voor een deel
overigens gewoon door Europese wetgeving ook noodzakelijk waren. Dat
had inderdaad met marktordening te maken. De eerste discussies waar ik
althans bij betrokken ben geraakt, gingen over de telecom. Terugkijkend
zullen we allemaal buitengewoon blij zijn dat we die sector geliberaliseerd
en geprivatiseerd hebben. Ik vrees eerlijk gezegd dat wanneer we dat niet
gedaan hadden, het bakeliet niet verdwenen zou zijn. Ik denk toch dat
mensen dankzij die ontwikkelingen nu echt keuzes kunnen maken. Voor
mij zaten de volgende vragen erachter. Wat moet de overheid nu regelen,
wat kun je aan mensen zelf overlaten en waar worden mensen beter van?
Dat kan echter niet de enige gedachte zijn. Ook een heel principiéle vraag
kan zijn: vinden wij eigenlijk dat de overheid het nog moet regelen? Bij de
telecom was het beantwoorden van die vragen niet moeilijk. Dat is een
groeimarkt. Het was ook duidelijk dat de markt dat aankon.

Het tweede proces waar ik bij betrokken raakte, was de verzelfstandiging
van het spoor. Ook speelde de liberalisering van het streekvervoer. Die
staat niet op uw lijstje, maar ik vind zelf dat dat een heel succesvolle
liberalisering is geweest. Ik ben nu burgemeester van een gemeente die
daar elke dag van profiteert. Bij het spoor waren sommige landen heel erg
nationalistisch, zeker op het terrein van het goederenvervoer. Daar heeft
de Europese Commissie radicaal een einde aan gemaakt. Dat was in
tegenstelling tot de situatie in Nederland, waar er altijd al wel enige
afstand tussen het bedrijf en de overheid bestond, hoewel het spoorbe-
drijf nog steeds een nationaal bedrijf is.

De voorzitter: Over het spoor zullen wij straks verder spreken. U opperde
zelf een vraag. Dat was een vraag die u destijds ook bezighield: wat moet
de overheid dan eigenlijk doen? Die vraag werd natuurlijk ook gesteld
tegen de achtergrond van deze vragen en ontwikkelingen. Welk antwoord
gaf u op die vraag?

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Daar geven verschillende politici van
verschillende partijen verschillende antwoorden op. Ikzelf vind dat de
overheid zich moet beperken tot die dingen die een mens niet zelf kan
doen of waarbij het buitengewoon inefficiént is als we daar niet enige
overheidssturing op hebben. Dat kan ook gebeuren. Als markten zo
pervers zijn dat je een waanzinnige regelgeving moet maken om ze te
kunnen laten functioneren, dan moet je daar nog eens goed over achter je
oren krabben. Maar voor heel veel markten geldt dat natuurlijk niet. We
praten nu over de jaren tachtig. [k kom net van het VNG-congres en ik kan
u melden dat liberalisering en privatisering al van het begin van de vorige
eeuw dateren. Wij begonnen immers met veel meer staatsbedrijven.

De voorzitter: Dat is ook zo. We zijn vanaf de jaren tachtig met een

intensivering van het beleid bezig geweest. In de gesprekken die we aan
deze tafel hebben gevoerd, is ook al genoemd dat de overheid in de jaren
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tachtig voor een bezuinigingstaakstelling stond en ook daardoor bepaald
beleid heeft ingezet. Maar goed, de vraag wat de overheid dan moet doen,
was voor u belangrijk. Betekent dit dat u destijds ook een bepaalde
kritische blik had op de manier waarop de overheid functioneerde, op de
omvang van de overheid of op de taken die de overheid had?

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Als ik terugkijk naar de redenen van de
privatiserings- of liberaliseringsoperaties waar ik bij betrokken ben
geweest, dan kan ik zeggen dat een bezuinigingstaakstelling op korte
termijn nooit iets opleverde. Dat was dus niet zo heel erg dat doel in de
besluitvorming. Bij de liberalisering van de telecom heeft de overheid
uiteindelijk wel veel geld verdiend.

De voorzitter: Dat kan dus een overweging zijn.

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Als ik het me goed herinner, dan geloof ik
niet dat het geld de drijfveer was van acties.

De voorzitter: Maar dat zou zelfs bij de PTT na KPN een overweging
kunnen zijn. Uiteindelijk hebben we daar natuurlijk alle aandelen van
verkocht, hetgeen de overheid natuurlijk geen windeieren heeft gelegd.

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Op enig moment was de liberalisering
afgerond. Toen was ook duidelijk dat op enig moment aandelen in porties
en wanneer dat uitkwam verkocht werden. Dan ging het naar de minister
van Financién toe. Die heeft daar zijn portefeuille aandelen voor en die
zocht naar goede momenten in de markt om dat te kunnen doen. Het
enige waar wij ons allen natuurlijk nog wel enigszins druk over hebben
gemaakt, is over de vraag: doe je het op een zodanige manier dat de PTT
een kans heeft om uit te groeien tot een mooi Nederlands bedrijf? Bij de
telecom speelde heel erg dat we graag vroeg wilden liberaliseren, omdat
wij van de Engelsen hadden geleerd dat als een bedrijf vooraan staat, het
meer kans heeft om echt internationaal te gaan en daarmee ook een echte
speler op de grote markt te worden. Er was immers sprake van een
groeiende markt. Dat was dus in die sector interessant.

De voorzitter: Was u destijds kritisch over de omvang van de overheid en
de hoeveelheid taken die bij de overheid waren neergelegd?

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Ja, ik vind dat je dat altijd moet zijn. Ik heb
natuurlijk ook de periode van de MDW-operaties meegemaakt. Dat deed
mijn collega van Economische Zaken toen ik minister van Verkeer en
Waterstaat was. Die heb ik later als minister van EZ natuurlijk overge-
nomen, zij het dat toen bijna alles al onderzocht was. Dat was echt een
heel nadrukkelijke operatie om ongeveer alles eens even onder loep te
leggen. Daarbij ging het om vragen als: wat kun je nu op een andere
manier organiseren of waar kun je met iets minder overheidsbemoeienis
toch nog de zaken georganiseerd krijgen?

De voorzitter: Wij kunnen de lijn wat verlengen. We hebben in de jaren
tachtig een aantal privatiseringen gehad rondom economische activi-
teiten. [k noem DSM. Dat waren economische activiteiten die eigenlijk ook
wel konden verdwijnen, zo was de gedachte. In de jaren negentig was het
veel meer in de sfeer van de diensten. In dit verband is KPN al genoemd.
Ook het spoor is een publieke dienst. We zijn nu alweer een stuk verder.
We hebben nu ook een maatschappelijke discussie over keuzes die
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gemaakt zijn. Hoe kijkt u eigenlijk terug? Wat is uw evaluatie van die
twintig jaar?

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Ik wil één voorbeeld noemen, namelijk het
streekvervoer. Toen wij de liberalisering van het streekvervoer aan het
voorbereiden waren, hadden wij nog Verenigd Streekvervoer Nederland,
met een prachtig hoofdkantoor in Utrecht. Ik ben toen gaan kijken hoe het
in de Verenigde Staten was georganiseerd. Daar hebben ze immers ook
gewoon openbaar vervoer. Daar zat de directie van het openbaarvervoer-
bedrijf in een keetje. Die hadden helemaal geen overhead. Dat waren
chauffeurs en een stuk regeling, dat was heel klein. Toen wij de liberali-
sering van het streekvervoer in Nederland gingen voorbereiden, bleek dat
er plotseling 1 500 mensen uit de overhead konden. Daar werd ik erg
chagrijnig van. lk dacht: dat hebben we dus jarenlang met elkaar zitten
financieren en daar heeft geen bus meer van gereden. Dat soort effici-
encyverbeteringen werden natuurlijk wel veroorzaakt door de dreiging
van concurrentie. Als ik naar mijn eigen gemeente kijk, dan zijn de
prestaties van het streekvervoer heel veel beter geworden. Dat vind ik dus
een heel succesvolle operatie. Maar dat heeft wel iets te maken met het
feit dat we in de wetgeving er vervolgens voor gezorgd hebben dat de
mensen die het werk deden, dus de chauffeurs, op een fatsoenlijke manier
behandeld werden. Dat is in het proces tussen Kamer en kabinet heel
goed gegaan. Die bleven ook gewoon op bussen rijden op het moment
dat een ander bedrijf het ging uitvoeren.

De voorzitter: U noemt één voorbeeld, maar kunt u een wat breder beeld
schetsen?

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Als ik breder kijk, dan constateer ik dat de
meeste processen langduriger zijn geweest dan wij veronderstelden toen
we begonnen. Dat had er ook wel iets mee te maken dat we niet zo heel
erg veel ervaring hadden met de ingewikkelde processen die we ingingen.

De voorzitter: Hoe komt dat? Waardoor pakte het toch anders uit?

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Dat kwam door de cultuur. Ik durf zelfs wel
te stellen dat op dit moment bij KPN nog steeds elementen binnen het
bedrijf aanwezig zijn tot wie niet geheel is doorgedrongen dat het bedrijf
inmiddels een gewoon bedrijf is dat op de markt opereert. Ik bedoel dat
niet onvriendelijk, maar het is heel moeilijk om de cultuur binnen een
bedrijf dat gewend is om in een monopoliesituatie te functioneren, echt
om te draaien tot dienstverleners die gewoon hun diensten moeten
verkopen en die daar ook echt iets voor moeten regelen.

De voorzitter: Zijn er nog andere factoren waarom die transitie naar
markt misschien toch weerbarstiger was dan aanvankelijk het geval leek
te zijn?

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Eén ervan is natuurlijk de niet geheel
consistente overheid.

De voorzitter: Wat bedoelt u daarmee?

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: We hebben het over liberalisering en we
hebben het over verzelfstandiging. We halen alles door elkaar.

De voorzitter: We houden het hier zo zuiver mogelijk.
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Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Bij de NS ging het om een verzelfstandi-
gingsoperatie, maar die had ook wel in zich dat men probeerde om
mensen meer dienstbaar te krijgen. Men wilde dat het echt meer
dienstverleners zouden worden in plaats van dat mensen alleen maar
bezig zijn met het verkrijgen van overheidssubsidie. Die processen duren
meerdere kabinetsperiodes. De verzelfstandiging van de NS is begonnen
onder mijn voorgangster. Ik heb er een deel van gedaan en mijn
opvolgster heeft er ook weer een deel van gedaan. Wat je ziet, is dat er om
de vier jaar minimaal een kleine wijziging in beleid is, en vaak zelfs een
grotere wijziging in beleid. Ik weet zelf niet helemaal zeker of dat nu goed
is voor de uitvoering van zulke buitengewoon ingewikkelde operaties als
deze.

De voorzitter: Mag ik u als volgt samenvatten. Terugblikkend zegt u: daar
waar de overheid kan worden afgeslankt, zullen we dat ook zeker moeten
doen. Dat is goed. U zegt voorts dat efficiénter functioneren belangrijk is.
U geeft voorts aan dat de overgang naar de markt een langer traject bleek
te zijn dan vooraf werd gedacht. Dat kwam door de cultuur en door een
niet altijd consistente overheid.

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Het uitgangspunt was toch in de meeste
gevallen dat wij vonden dat de burger het zelf moest doen of dat de
burger er beter van zou worden.

De voorzitter: Is dat uitgekomen?

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Bij de telecom is dat zeker uitgekomen.
Burgers kunnen nu gewoon kiezen. lk vind dat je de keuzemogelijkheden
van burgers ook niet mag beperken als dat niet nodig is. Bij het streek-
vervoer is het er ook zeker uitgekomen. Bij sommige bedrijven is dat nog
lang niet klaar. Volgens mij is het proces in de energiesector nog lang niet
afgerond, maar daar kan de heer Brinkhorst, die weer in de vervolgpe-
riode zat, meer over zeggen.

De voorzitter: U zegt dat burgers iets te kiezen hebben. Zijn er ook
burgers die zeggen: Ik vind het een heleboel gedoe en ik heb ook niet
gevraagd om die keuzevrijheid?

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Nee. Ik ben een liberaal en ik vind dat als
burgers kunnen kiezen, ze ook zelf moeten kiezen. Dat is dus niet alleen
maar vrijblijvend.

De voorzitter: Ik dank u voor dit moment. Ik ga nu naar de heer
Vermeend. lk geloof dat ik daarmee ook een bepaalde chronologische
volgorde in kabinetten recht doe.

De heer Vermeend: U gaat niet terug naar het kabinet-Den Uyl?

De voorzitter: Ik ga niet terug naar het kabinet-Den Uyl. Dat zeker niet.
Dat zou hier immers moeilijk praten worden. U was in de jaren negentig
staatssecretaris van Financién. Ik heb voor u dezelfde vraag. Ik vraag u om
terug te kijken op het beleid van de jaren negentig. U mag natuurlijk bij de
jaren tachtig beginnen, maar we moeten niet een te lange aanloop
hebben. U was zelf staatssecretaris van Financién. Dat is natuurlijk een
echt sleuteldepartement in deze hele discussie. Hoe kijkt u terug op dit
beleid?
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De heer Vermeend: Wij moeten ons wel realiseren dat wij vandaag met
de wijsheid van nu kijken naar toen. Een belangrijk deel van alles wat te
maken heeft met privatisering en marktwerking is niet alleen nationaal
bepaald. Als je kijkt naar de internationale studies — daar houd ik me ook
mee bezig — en je kijkt naar economische studies die ook weer gekleurd
zijn, zoals Amerikaanse, Engelse en Duitse studies, dan zie je op dat
moment kernwoorden verschijnen. In die tijd waren de kernwoorden
vooral «efficiency» en «effectiviteit». De gedachte was bij veel economen,
en ook in veel internationale studies die ik geraadpleegd heb, dat
uiteindelijk de effectiviteit en de efficiency zouden kunnen worden
bevorderd als je het zou overhevelen naar de markt. Dat was gewoon de
leidende gedachte. Nederland werd ook beinvloed door die leidende
gedachte. Dat kan niet anders, want je maakt onderdeel uit van de
Europese economie en de wereldeconomie. Die gedachte kreeg je dus ook
in Nederland.

De voorzitter: Wie werden daardoor beinvlioed?

De heer Vermeend: De politieke partijen. Politieke partijen hebben
verschillende opvattingen. De Partij van de Arbeid heeft andere opvat-
tingen dan de SP. En de VVD heeft weer andere opvattingen. Ik heb in
kabinetten gezeten waarin de Partij van de Arbeid samenwerkte met de
VVD. Dan maak je compromissen op dat punt. De Partij van de Arbeid was
daarin wat terughoudender dan de VVD, maar uiteindelijk doe je het wel
samen. Dat zal elk kabinet wel doen. Als de SP in het kabinet komt, dan zal
de SP daar ook andere opvattingen over hebben.

De voorzitter: Er was dus een breder klimaat waarin het vanzelfsprekend
was.

De heer Vermeend: Er was een breder klimaat waarin je uiteindelijk je
opvattingen weer terugvond in beleid. Dat geldt ook voor beleidsmakers.
Beleidsmakers lezen ook weleens een boek. Die zitten ook te kijken en die
maken ook hun studies. Als we terugkijken, dan zagen we op dat moment
wereldwijd vooral de invloed van Amerikaanse economen en studies. Je
moest in Amerika zijn. Het werd efficiénter, het werd sneller, het was
beter.

Het was beter voor de burger en voor de samenleving. Je haalt meer
efficiency binnen. Dat waren de termen. Ik heb een aantal stukken nog
eens gelezen. Daarin ging het allemaal daarover. Dat was ook het geval bij
de re-integratie. lk noem de enquéte van de commissie-Buurmeijer in
1993 en het rapport van Van Dijk in 1995. Kijk die stukken er maar op nal!
De inhoud daarvan kwam neer op: beter, sneller, effectiever, efficiénter en
meer kostenbesparing. In feite dus: alsjeblieft overheid, doe het niet meer
zelf, maar zet het daar neer.

De voorzitter: En wat vond u?

De heer Vermeend: Op zichzelf had ik wel de gedachte dat het beter en
efficiénter zou kunnen. Waarom zou je iets bij de overheid doen als het
beter buiten de overheid kan? Dan moet je het buiten de overheid doen.
Met de wijsheid van nu had je misschien ook kunnen bedenken dat de
overheid het ook wel beter zou kunnen doen als ze het anders zou
organiseren. lk heb de indruk dat dat uiteindelijk buiten beeld is gebleven.
Als ik nog eens terugkijk, dan denk ik dat we in die afweging meer hadden
moeten meenemen wat er zou gebeuren als de overheid het wel zou
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doen. Stel dat de overheid het wel had gedaan? Hadden we dat niet beter
kunnen organiseren, efficiénter ook vanuit die overheidsgedachte?

Wat hebben we toen gedaan? Wij privatiseerden of verzelfstandigden
zaken en dachten dat zo’n ambtelijke cultuur, een ambtelijke organisatie
die gewend is om ambtelijk te werken, wel zou veranderen als we die
zouden verplaatsen naar de markt. Daar is het voor een belangrijk deel
echt misgegaan. De ambtelijke organisaties hebben daar langer over
moeten doen. Dat heb ik ook bij de re-integratie gezien. Organisaties
waren ambtelijk ingericht, met een ambtelijke cultuur. Die werden naar de
markt gebracht. Wij gingen ervan uit dat de ambtenaren als het ware de
markt zouden kunnen bedienen, dat de ambtenaren zouden kunnen
reageren als marktpartijen. Dat kan natuurlijk niet. De gemiddelde
ambtelijke organisatie is niet gewend aan concurrentie op de markten. Het
kenmerk van een markt is dat er concurrentie is, dat je de concurrentie
iedere dag als het ware voelt en dat je daardoor efficiént werkt en als het
ware met de markt meedenkt. Al die organisaties hadden die ervaring
niet. En die gedachte speelde ook helemaal niet. Dat kun je hen vaak ook
helemaal niet kwalijk nemen.

Misschien had je achteraf soms nog een andere afweging kunnen maken.
Je had kunnen zeggen: wellicht is het mogelijk, als we het anders en beter
organiseren, om het toch zelf te doen, om het in eigen huis te houden
onder verantwoordelijkheid van de minister. Ik heb meegemaakt dat ik
toch ter verantwoording werd geroepen terwijl iets was verzelfstandigd of
op afstand was gezet. Dat geldt voor elke minister. Ik heb zo vaak in de
Kamer moeten komen om uit te leggen dat ik op afstand stond. De Kamer
had dan zoiets van: er moet toch iemand verantwoordelijk voor zijn. Met
de wijsheid van nu zeg ik: het was misschien verstandiger geweest als we
ook even gekeken hadden of we de organisaties die toentertijd van de
overheid waren, niet efficiénter en daadkrachtiger hadden kunnen laten
werken.

De voorzitter: U zegt «met de wijsheid van nu». Daar zit dus al een soort
evaluatie in van de manier waarop destijds is gehandeld rondom
privatisering en verzelfstandigingen. Wat had er dan precies moeten
gebeuren? U deelt eigenlijk een stuk van de analyse van mevrouw
Jorritsma. Zij zegt ook dat de transitie naar de markt een aantal cultuur-
problemen geeft. U hebt ook iets over de markt zelf gezegd. Kunt u nog
even iets zeggen over uw conclusies met de wijsheid van achteraf?

De heer Vermeend: Er was een tijdgeest. Daar heeft iedereen mee te
maken. De markt was in, ook internationaal. Nederland is een onderdeel
van die ontwikkelingen. Ook onze beleidsmakers gingen in het buitenland
kijken. Mede onder invloed daarvan en afhankelijk van de vraag van welke
politieke partij je lid bent, doe je dat sneller of ben je daar terughoudender
in. Dat is een politieke opvatting. Sommige politieke partijen vinden
uiteindelijk dat iets bij de overheid moet blijven, terwijl andere politieke
partijen meer geneigd zijn om het zo snel mogelijk buiten de overheid
neer te zetten. Dat zijn politieke opvattingen. Dat is gewoon een feit. Als je
de partijprogramma’s van toen nog een keer op een rijtje zou zetten, dan
zie je dat ook.

De voorzitter: Nu hebben gesprekspartners aan deze tafel gezegd: wat
aanvankelijk eigenlijk ontbrak, was een weging van publiek belang, van
algemene belangen. Er is hier gezegd: wij hebben door dat klimaat die
stappen gezet. Wij gingen die weg ook op. Wij vonden dat een aantal
dingen wat efficiénter konden, wat anders georganiseerd konden worden.
Hoe werd daar toen over gedacht? Hoe stevig waren de analyses?
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De heer Vermeend: Hoe stevig waren de analyses? Laten we realistisch
zijn. Aan al die wetsvoorstellen liggen analyses ten grondslag. Dat geldt
voor alle wetsvoorstellen. Dat is ook logisch. Die analyses leidden er soms
toe dat je het wel moest doen, en soms kwam daaruit dat je het niet
moest doen. Ook het klimaat speelde een grote rol. Dat klimaat zorgde
ervoor dat je het sneller deed dan je in een ander klimaat zou hebben
gedaan.

De voorzitter: In een SER-studie van een aantal jaren geleden staat dat
publieke belangen bij de aanvang van marktwerkingsbesluiten onvol-
doende zijn geidentificeerd.

De heer Vermeend: Daar kan ik wel in meegaan. Dat vind ik een heldere
analyse.

De voorzitter: Ik heb nog een laatste vraag. Hoe kijkt u anno 2012 terug?

De heer Vermeend: Dat kunt u al proeven uit mijn antwoord, uit mijn
analyse. Ik ben als Kamerlid en als staatssecretaris bij een aantal
processen betrokken geweest. Wellicht zou je dan wat meer alternatieven
op een rijtje hebben gezet. De keuze toen was: markt, markt, markt. Het
was altijd zo dat een relatief kleine overheid geweldig goed voor je
economische groei zou zijn. Ik kan u verzekeren dat dit helemaal niet waar
is. Ik heb dat allemaal op een rijtje gezet en ik heb daar een boek over
geschreven. Kijk de studies er maar op na! De landen die verreweg het
beste presteren, die de gelukkigste bevolking hebben, die goed groeien,
die innovatief zijn, die onderwijs van een hoge kwaliteit hebben, die
toponderwijs hebben, dat zijn landen met een relatief grote overheid. Dat
komt naar voren in wetenschappelijk goed onderbouwde studies. Zelfs de
Amerikanen ontkomen er niet aan om dat nu te erkennen. Ik wil niet
zeggen dat je daarom een grote overheid zou moeten hebben. Ik nuanceer
het alleen.

Destijds was de gedachte wereldwijd dat je zo snel mogelijk van een grote
overheid af moest, omdat dat slecht was voor de economie en voor de
groei, vanwege een hoge lastendruk et cetera. De nieuwste analyses laten
een enorme nuancering op dat punt zien, of je nu in Amerika, Duitsland of
Engeland komt. Je kunt best een efficiénte overheid hebben die wat groter
is, die buitengewoon goed is en die er uiteindelijk in slaagt om de
welvaart te vergroten.

De voorzitter: Wij gaan aan het einde van dit gesprek lessen trekken voor
de toekomst. Dan kunnen we ook op dat punt nog verder doorspreken. lk
ga nu naar de heer Brinkhorst. Aan u dezelfde vraag. Hoe kijkt u terug?

De heer Brinkhorst: Ik zou willen beginnen met het punt van de
internationale ontwikkelingen. Er werd net even schertsenderwijs gezegd
dat u niet zover terugkijkt als de tijd van het kabinet-Den Uyl. Het
kabinet-Den Uyl was eigenlijk het laatste kabinet dat zich nauwelijks van
de internationale dimensie bewust was. De nationale staten hadden net
de welvaartsstaat gemaakt en men dacht eigenlijk: in dat kader speelt het
hele economische bedrijf zich af.

De eerste en tweede oliecrisis hebben duidelijk gemaakt dat de interna-
tionale verwevenheid veel sterker was. Ik denk ook even aan de ontwikke-
lingen na Mrs Thatcher. Eind jaren zeventig had ik een gesprek met een
labourafgevaardigde en een oud-partijgenoot van de heer Vermeend. Die
zei: het duurt nog maar eventjes of Albanié heeft een groter bruto
nationaal product per hoofd van de bevolking dan Engeland. Dat beeld
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bestond dus. Hij zei: het is nu eenmaal zo, de ontwikkelingen gaan die
kant op.

Ik heb mij ook nooit erg thuis gevoeld in de gedachte dat er moet worden
gekozen tussen een grote en een kleine overheid. Ik ben het best eens met
de heer Vermeend dat het in landen in Scandinavié goed functioneert.
Naar mijn gevoel heeft een groeiend probleem in de Nederlandse
samenleving te maken met onze cultuur: de poldercultuur. Wij zijn een
van de weinige landen die nog steeds publiekrechtelijke bedrijfsorgani-
saties hebben. Die komen daaruit voort dat we eigenlijk geen markt willen
hebben, maar wel de schijn van de markt. Vandaar dat wij de grootste
voorstander waren van de Europese landbouwpolitiek. Dat betekent dat
wij «de staat» nog steeds niet «de staat» noemen, maar «de overheid». De
overheid is een verhullend begrip. Je hebt de markt en je hebt de staat. Je
hebt de macht en je hebt de controle op de macht. Wij doen dat altijd een
beetje verhuld, omdat we met zoveel partijen bij elkaar zitten, omdat we
eigenlijk nooit iedereen het zijne geven. ledereen heeft in structurele zin
net te weinig om te leven en te veel om dood te gaan. Dat is uiteraard
bepaald niet het geval in persoonlijke zin. Dat betekent dat wij dus nooit
goed voorbereid zijn om die controle op de macht centraal te stellen. Dat
is immers een onderhandelingsproces. Dat is geen helder proces gevolgd
door parlementaire meerderheden en minderheden.

Dit klinkt een beetje als een abstract verhaal.

De voorzitter: U geeft nu een analyse van de Nederlandse politieke
cultuur en u begint met de internationalisering.

De heer Brinkhorst: Ja, en die heeft gevolgen voor de manier waarop we
internationale vraagstukken aanpakken. We zullen straks over de energie
spreken. Naar mijn gevoel is het heel belangrijk om een onderscheid te
maken tussen liberalisering aan de ene kant en privatisering en verzelf-
standiging aan de andere kant. U hebt het in uw mandaat helemaal niet
over liberalisering, maar het gevolg van de internationale ontwikkeling die
ik eerder noemde, was dat wij markten moesten internationaliseren. Dat
betekent dus dat wij die open moesten stellen.

Wij hebben een nogal kartelachtige structuur. Nederland is een van de
laatste landen die een behoorlijke mededingingsautoriteit heeft opgezet.
Nederland is een van de laatste landen die een einde maakt aan het
karteldenken. In het begin van de jaren negentig waren er nog Neder-
landse ambtenaren bij Economische Zaken die bouwkartels moesten
controleren, om te kijken of zij zich wel aan de regels hielden. Het
zelfbeeld dat wij in Nederland hebben, dat wij eigenlijk een heel interna-
tionale structuur hebben, is in mijn optiek dus in vele opzichten niet
aanwezig.

Nu even over mijn visie daarop. Die is anders dan die van bijvoorbeeld de
VVD. Mijn leus was: sterke markt en sterke overheid. Voor mij was het
uitgangspunt dat de concurrentie wordt geregeld in een marktsituatie. In
veel van de sectoren waar we het over hebben, was sprake van een
monopoliepositie. Of het waren monopolies die langzamerhand
verloederd waren. In de energiesector hadden wij eind jaren tachtig een
stalinistisch model. De productie gebeurde centraal, er waren distributie-
bedrijven en de burger kwam helemaal aan het eind. Die kreeg alleen de
prijs voorgeschoteld die het resultaat was van de onderhandelingen van
die bedrijven. Dat geldt ook voor KPN en voor veel andere bedrijven.

Je kunt concurrentie als uitgangspunt nemen. Dat geldt zeker voor een
groeiende Europese markt. Er werd net gezegd dat de Commissie een
interne markt wilde. Nee, de lidstaten wilden een interne markt, want ze
waren tot de conclusie gekomen dat onze concurrentiekracht ten opzichte
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van Amerika en Japan in de jaren zeventig achter was gebleven. Het plan
van Delors was om Europa als geheel een sterke concurrentie te geven,
maar niet onder de extreem liberalistische omstandigheden van Thatcher
maar gecontroleerd door een sterke overheid die toezicht had. Maar we
hebben in Nederland geen sterke overheid. Vandaar die toezichtfunctie.

De voorzitter: De commissie heeft zeer wel geconstateerd dat Europa
met liberalisering de inzet had om de interne markt te versterken en uit te
breiden. Privatiseringsontwikkelingen deden zich daarvoor al voor in
Nederland. De vraag is natuurlijk of privatisering dan ook voortvloeit uit
een beleid gericht op liberalisering.

De heer Brinkhorst: Wat mij betreft is dat niet zo. Zeker vanuit mijn
denken komt eerst het liberaliseren en dan het privatiseren.

De voorzitter: En dat is een afzonderlijke keus?

De heer Brinkhorst: Het zijn twee afzonderlijke functies. Die moet je goed
uit elkaar houden. Het is niet zo dat Europa dat wilde. Dat is iedere keer
een misverstand. Helaas moet ik daar toch even mijn ongenoegen over
uiten.

De voorzitter: Ik wijs op een Europese richtlijn hierover.

De heer Brinkhorst: Het kwam voort uit de wens dat de lidstaten,
inclusief de lidstaat Nederland, van mening waren dat Europese markten
gelnificeerd moesten worden. Grensoverschrijdende belemmeringen
moesten worden weggehaald. Voor zover er positief beleid gemaakt
moest worden, moest dat ook positief worden gedaan. Het was dus niet
een abstracte wens van een aantal bureaucraten in Brussel die er
wereldvreemde ideeén op nahielden. Het was een marktontwikkeling die
van nationalisering naar Europeanisering en nu naar globalisering gaat.
Die globalisering dwingt ons er dus ook toe om rekening te houden met
de internationale markten.

De voorzitter: Gaat u door op uw punt dat uw visie altijd is geweest: een
sterke staat en een sterke markt. Had u die visie ook al in de jaren
negentig?

De heer Brinkhorst: Ik vind het vervelend om dat te moeten zeggen: het
is eigenlijk een visie die bij de oprichting van D66 voor mij centraal heeft
gestaan. Eerst komt de macht en dan komt de controle op de macht. Maar
als je geen macht wilt hebben, als je over alles wilt onderhandelen, dan
heb je ook veel minder controle nodig, want dan kun je met elkaar
oeroesen. We moeten het uitoefenen van de marktwerking en de
noodzakelijke onafhankelijke controle op die marktwerking uit elkaar
halen.

De voorzitter: Wij hebben maandag een gesprek gehad met de heer
Tjeenk Willink. Hij gebruikte niet de term «sterke staat» maar «zwakke
staat». Hij zag de zwakke staat als resultante van een beleid waarbij je de
overheid meer en meer uitplaatst waardoor een soort bedrijfsmatige
logica langzamerhand vanzelfsprekend wordt, zowel in de verzelfstan-
digde organisatiedelen als in de rijksdiensten zelf. Hij bedoelde daar
eigenlijk mee dat het staatkundig denken, de staatkundige invalshoek, het
aflegt tegen het marktdenken of de bedrijfsmatige invalshoek. Wat vindt u
daarvan?
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De heer Brinkhorst: Ik denk daar wat anders over. Ik vind dat wat te
simplistisch en ik vind het wat theoretisch geformuleerd. Het is zeker waar
dat Nederland geen sterke staat heeft. We hebben een onderhandelings-
structuur en het woord «staat» vinden wij vreemd. Maar het is niet zo dat
die ontwikkeling van het op afstand zetten van energie of van telecommu-
nicatie alleen als gevolg daarvan ontstond. Dat heeft ook te maken met de
Europese ontwikkeling waar ik al eerder over gesproken heb.

Ik noemde even het woord «stalinistisch». Dat deed ik bewust om u wat te
provoceren. We moeten dus niet het beeld wekken dat in de jaren zeventig
en tachtig de marktsituatie rond telecommunicatie en energie al perfect
was. Je had gedecentraliseerde overheden, je had lokale en provinciale
bedrijven. Die waren inderdaad steeds meer op afstand. Het gemiddelde
staten- en raadslid heeft geen flauw benul van energie. Er zat dan een
CFO, die meestal een uit de kluiten gegroeide wethouder of gedeputeerde
was. Die moest dan uitleggen hoe het met de internationale markt zat.
Daar kwam natuurlijk geen bal van terecht.

De voorzitter: U zegt dat de staat nooit sterk is geweest, maar u gebruikt
wel het begrip «sterke staat». Wat bedoelt u daar dan mee? Zou die
versterkt moeten worden?

De heer Brinkhorst: Ik bedoel met een sterke staat, een staat waarin
publieke en private belangen op een heldere manier gescheiden zijn.
Vandaar dat ik de PBO noem. Ik noem de PBO als een zodanig doedelig
systeem dat niemand meer precies weet wie waar verantwoordelijk voor
is. En dat leidt ertoe dat de resultaten ook niet erg helder worden. Men
mag kritiek hebben gehad op mijn splitsingsbeleid rond energie, maar het
was helder dat voor mij eerst het publiek belang kwam. Het publiek
belang moest geborgd worden. Dat was ter wille van de consument.

De voorzitter: Dan begrijpen wij elkaar goed. Dat is natuurlijk wat door
velen ook wordt gezegd: het publiek belang dient door de overheid te
worden vastgesteld en ook een helder, eigen mandaat te zijn van de
overheid.

De heer Brinkhorst: Als wij dat niet weten en met elkaar een beetje rond
de tafel praten, dan kom je er ook niet uit.

De voorzitter: Dat is waar. Dat is ook altijd weer onderwerp van politiek
debat. Wat is publiek belang precies? Maar goed, wij zoeken ook met
elkaar naar het antwoord op die vraag. Ik geef het woord nu even ter
afsluiting van dit blokje «algemene terugblik» aan collega Vliegenthart die
nog een aanvullende vraag wil stellen. Vervolgens gaan wij naar de casus
toe.

De heer Vliegenthart: Ik wil ook nog even inzoomen op die zwakke en
sterke staat. U zegt dat een sterke staat eigenlijk het normatieve ambitie-
niveau is, dat we die zouden moeten nastreven, maar de praktijk is dat we
in Nederland een zwakke staat hebben.

De heer Brinkhorst: Het is niet eens zo dat wij dat normatief hebben.
Nederland is vanaf het begin als zwakke staat opgebouwd. Kijkt u maar
naar deze plek waar we nu zitten. Hier vlakbij had je het Huis van
Rotterdam, dat nu het ministerie van Defensie is, en het Huis van
Amsterdam, het vroegere ministerie van Buitenlandse Zaken. Er waren
onderhandelaars die hiernaartoe kwamen om met elkaar te praten.
Waarom heeft Den Haag geen muur? Omdat in Den Haag de regering zat.
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Maar Amsterdam, Leiden en Utrecht waren de bolwerken en Den Haag
mocht geen macht hebben. En dat is in feite nog steeds zo.

De heer Vliegenthart: Dan stelt u dus vast dat er een zwakke staat is. In
hoeverre heeft die zwakke staat invloed gehad op de manier waarop we
de afgelopen twintig jaar aan processen van verzelfstandiging en
privatisering hebben gewerkt? Wat zijn de consequenties daarvan
geweest?

De heer Brinkhorst: De consequenties daarvan zijn dat we in een soort
permanent onderhandelingsproces hebben verkeerd. Het was een beetje
de ene kant en dan weer een beetje de andere kant. Ik geef een voorbeeld.
Na heel veel gedoe was de Splitsingswet aangenomen in de Eerste Kamer
en nog geen jaar later was het het Kamerlid Doek die een motie indiende
om de splitsing ongedaan te maken. Dat is niet gebeurd, want uiteindelijk
was de markt sterker en was er sprake van een andere ontwikkeling. Dat is
een typisch voorbeeld van een totale incoherentie. En de meerderheid van
uw senaat ging ermee akkoord.

De heer Vliegenthart: Als ik u goed begrijp, zegt u dat een zwakke staat
tot incoherent beleid leidt.

De heer Brinkhorst: Een zwakke staat leidt tot incoherentie. Maar dan
moet je goed weten wat de definitie van een zwakke staat is. Dat is een
staat die onvoldoende spelregels helder maakt en die onvoldoende
gezagsorganen heeft die de controle daarop uitoefenen. Wij zijn bijvoor-
beeld een van de weinige landen die geen constitutionele rechter heeft.
Dat betekent dat onze Grondwet eigenlijk het gevolg is van onderhande-
lingen over de wijze waarop die wet moet worden uitgelegd.

De voorzitter: We zien de non-verbale signalen wel. Ik vraag de anderen
om even te reageren op de discussie over de sterke en de zwakke staat.

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: |k kan op onderdelen overigens wel met
de heer Brinkhorst meegaan. Je kunt elk debat natuurlijk buitengewoon
ideologisch voeren — dat doe ik ook heel graag — maar ik denk dat in het
kader van een aantal liberaliseringsprocessen de staat wel degelijk zichzelf
versterkt heeft. Rond de telecom heeft de staat bijvoorbeeld een
toezichtorgaan opgericht met behoorlijk wat middelen. Dat is ook geen
onderhandelingssituatie meer. De NMa is opgericht met behoorlijk wat
bevoegdheden. Ik weet wel dat er voortdurend aan de poten gezaagd is
door Jan en alleman, maar tot nu toe is dat redelijk in stand gebleven. Je
kunt er natuurlijk altijd over redetwisten of het nog verder had gemoeten.
Over de publiekrechtelijke bedrijfsorganen kun je ook altijd van mening
verschillen. Het ligt er natuurlijk maar net aan welke taken je nog aan
PBO’s overlaat. Ik geloof echter dat het zicht op een beperking van de
taken van de PBO’s alweer wat in beeld komt, zij het dat het nu wel wat
langer zal duren. Ik laat zelf dingen door een bedrijfschap doen, waarvan
ik denk: ik hoop in vredesnaam dat de overheid het nooit gaat doen en ik
hoop ook niet dat het naar de markt toe gaat. Soms is het een handig
middel. Maar je moet het als middel zien. lk vind dat je in dit land best
mag nagaan wat het beste middel is om een taak die soms deels publiek
en deels privaat is, op een verstandige en efficiénte manier uit te voeren.
Dat is immers soms het ingewikkelde.

De heer Vliegenthart: Dat is natuurlijk een punt van discussie.
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Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Ik ben ook voor een sterke staat. Als die
toezicht moet houden, als die controle moet houden, dan zijn er op tal van
punten best wel verbeteringen aan te brengen. lk denk dat er in dit huis en
aan de overkant bijvoorbeeld een discussie zal plaatsvinden over de
corporaties. Ik denk dat de staat op dat gebied zwak is. Die zal sterker
moeten worden.

De heer Brinkhorst: Ik wil nog heel kort iets zeggen over het toezicht. Het
is waar dat de staat toezicht uitoefent op KPN en op de energiesector,
maar dat is bijna allemaal het gevolg van Europese ontwikkelingen.

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Maar daar hebben wij zelf wel bij gezeten.

De heer Brinkhorst: Dat weet ik wel, maar dat hebben wij tanden-
knarsend gedaan. De NMa is twintig jaar nadat de meeste andere landen
een Bundeskartellamt of een soortgelijke structuur hadden, opgericht. De
Wet mededinging van 1957 was eigenlijk niet bedoeld om Europees
kartelrecht uit te voeren.

De voorzitter: U zegt dus eigenlijk dat dit is afgedwongen door interna-
tionale ontwikkelingen. Dat illustreert nog eens uw punt van een zwakke
staat.

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Maar het is wel gebeurd. Dat is al weer
lang geleden.

De voorzitter: Het is wel gebeurd. We hebben dat toch ook uiteindelijk
zelf gedaan. Wil de heer Vermeend ook nog reageren op deze gedachte-
wisseling over een sterke en zwakke staat?

De heer Vermeend: Ik kan daar weinig mee.

De heer Vliegenthart: Ik heb nog een laatste vraag. We spreken met
verschillende mensen en dan loopt de causaliteit toch anders. Mevrouw
Jorritsma zegt dat marktwerking en verzelfstandiging hebben geleid tot
een versterking van de staat op bepaalde terreinen. Zij noemde daarbij
bijvoorbeeld de OPTA. Wij hebben de heer Tjeenk Willink gisteren precies
het tegenovergestelde horen beweren. lk constateer dit nu even. Daar
hoeven we verder niet over te discussiéren.

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Wij praten iets te gemakkelijk over
marktwerking, verzelfstandiging en liberalisering in het algemeen. Dat
vind ik lastig. Ik denk echt dat je per onderwerp moet kijken hoe iets
gegaan is en of dat goed gegaan is. Ook moet je kijken naar datgene wat
de staat nog moet doen. In sommige gevallen hoeft de staat ook niet zo
heel veel meer te doen. In andere gevallen moet de staat heel veel blijven
doen. Ik denk zelf dat je heel erg moet oppassen voor allerlei algemeen-
heden. Ik vond, eerlijk gezegd, dat de heer Vermeend er af en toe ook een
beetje naar neigde om het heel erg algemeen te stellen. Ik kan niet zo heel
veel bedenken als het gaat om taken en werkzaamheden die beter bij de
overheid hadden kunnen blijven of die ongewijzigd bij de overheid
hadden kunnen blijven.

De voorzitter: Wij gaan dat nu ook precies doen. We gaan naar de
gevallen kijken die wij graag met u willen bespreken. Ik geef het woord
aan collega Vos om vragen te stellen aan mevrouw Jorritsma over de
casus Nederlandse Spoorwegen.

Eerste Kamer, vergaderjaar 2012-2013, C, D 119



Mevrouw Vos: Dat doe ik heel graag. Mevrouw Jorritsma, u gaf net zelf al
aan dat u in de Kamer al woordvoerder verkeer en waterstaat was, dat u
zich dus ook als Kamerlid intensief met het dossier NS hebt bemoeid. U
werd in 1994 minister van Verkeer en Waterstaat. Uw voorgangster was
mevrouw Maij-Weggen. Het lijkt me interessant om eens even precies
terug te blikken. Wat waren uw verwachtingen op het moment van uw
aantreden? Wat wilde u op dat moment realiseren met die Nederlandse
Spoorwegen?

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Toen ik aantrad, lag het advies van de
commissie-Wijffels er. Dat advies was gemaakt vanwege het feit dat er in
Europees verband een discussie over liberalisering van het spoorvervoer
woedde. Die is overigens ook nog niet afgerond. Het is een ingewikkelde
discussie. In heel Europa is het spoorvervoer altijd een bijzonder dossier
geweest, variérend van de Franse opvattingen dat dat toch ongeveer tot
de absolute kerntaken van de overheid behoorde tot en met de ordinaire
marktafwegingen van onze Duitse vrienden, waar natuurlijk de belang-
rijkste afvoer van de haven van Hamburg gewoon via het spoor
geschiedde. Men was daar heel erg jaloers op onze afvoer via het water,
wat overigens een prachtig geliberaliseerd en efficiént systeem was.

Al die dingen speelden door elkaar heen. Wij moesten dus iets. Tegelij-
kertijd hadden we toch ook in de Tweede Kamer het gevoel dat wij wel
heel erg dicht bij de NS zaten. Wellicht herinnert mevrouw Vos zich dat
ook. Ik herinner me nog discussies over de dienstregeling tussen
Roodeschool en Groningen. Dat was het gebruikelijke debat in de Tweede
Kamer, dat werd gevoerd als de trein bijvoorbeeld weer eens te laat was
Dat werd niet alleen maar gedaan als sprake was van sneeuwoverlast,
zoals het vandaag dan blijkbaar nog moet, maar dat ging heel ver.

De NS was heel erg bezig met het optimaliseren van de overheidssub-
sidie. De NS was bezig om het systeem zodanig te organiseren dat vooral
van de overheidssubsidie optimaal gebruik werd gemaakt. De passagier
was daar eigenlijk maar een afgeleide van.

Mevrouw Vos: Als ik u zo hoor, dan zegt u: wij wilden ook wel degelijk iets
doen aan de financiéle structuur. Dat was een reden. U noemt voorts de
liberalisering in Europa als reden. U trad aan als minister. Als u dat
allemaal op rijtje zette, wat was dan uw beeld? Zegt u: wij wilden echt
naar marktwerking op het spoor en uiteindelijk naar privatisering? Was
dat de wijze waarop u de zaak heeft aangepakt?

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Ik zal een beetje wegblijven van de
techniek van de wetgeving. Laat ik maar gewoon proberen om het in
Jip-en-Janneketaal uit te leggen, want het is ingewikkeld genoeg. Het was
een heel ingewikkeld dossier. Mijn doel was om ervoor te zorgen dat er in
elk geval een reizigersbedrijf zou ontstaan dat zich in principe zelf zou
kunnen redden. De commissie-Wijffels had overigens ook op papier gezet
dat dat zou moeten kunnen. Afgesproken moest worden in hoeveel jaar je
dat zou kunnen bereiken, welke dienstverlening daarbij hoorde en of er
ook nog contracten gesloten zouden moeten worden over onrendabele
delen en hoe dat dan moest.

Wij hebben even overwogen of wij ook echt zouden moeten praten over
concurrentie op het spoor. Er was op dat moment een geinteresseerde
partij. Maar goed daarnaar kijkend, bleek dat dit op het hoofdspoornet
echt geen efficiénte manier van werken zou zijn, omdat dat net heel vol is.
Het is dan helemaal niet gemakkelijk om het capaciteitsbeleid goed vorm
te geven. We vonden dat te ingewikkeld en zeiden: dat moeten we niet
doen.
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Het is wel gebeurd bij de onrendabele delen. Eigenlijk is pas in de loop
van het proces duidelijk geworden dat het die kant zou opgaan. lk weet
wel dat bij NS zelf, zeker bij de directie en ook bij de raad van commissa-
rissen, heel lang het gevoel bestond dat ze ooit tot een beursgang zouden
moeten overgaan. Dat is ook wel opgeschreven, in de zin dat dit op
termijn mogelijk zou zijn. Ik heb daar persoonlijk nooit in geloofd. Ik
geloof ook dat het onwenselijk geweest zou zijn, omdat ik vind dat je een
monopolist, als je tot de conclusie komt dat die ook monopolist zal
blijven, niet op de markt moet zetten.

Mevrouw Vos: Dat idee van die beursgang hing bij de start van Paars Il
toch nog steeds boven de markt? Dat idee is dus wel langer blijven
bestaan.

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Ja, ik weet echter niet helemaal zeker of
dat nu vooral kwam omdat het vanuit het bedrijf zelf voortdurend
genoemd werd. Ik was er toen natuurlijk niet meer verantwoordelijk voor,
maar ik had er zelf geen geloof in dat dat ooit zou lukken. En dat moest je
ook niet willen.

Mevrouw Vos: Ik wil nog even terug naar het uitproberen van de
concurrentie. U hebt natuurlijk zelf wel in 1996 Lovers vergunningen
gegeven. Dat is ook daarna nog gebeurd. Er is dus wel degelijk op een
aantal lijnen geéxperimenteerd. Dat gaf destijds enorme discussies, ook in
het parlement. Wat was uw beweegreden om wel die vergunning te geven
en toch die concurrentie te gaan uitproberen? Dat gaf enorme discussie.

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Ik vind dat je minstens moet bekijken of
het kan. Je kunt natuurlijk van tevoren al van alles bedenken waarom je
het niet zou moeten doen, maar meestal is een experiment in de praktijk
de beste manier om te kijken of het ook werkelijk kan lukken. Ik ben er ook
heel gelukkig mee dat het in het noorden en het oosten van het land wel
degelijk gelukt is om exploitanten te vinden die op een goedkopere
manier een trein kunnen exploiteren. Ik ben ervan overtuigd dat als dit
niet was gebeurd, er Gilberhaupt geen spoorvervoer meer zou zijn. Dan
waren Friesland en waarschijnlijk het oosten van Gelderland ook niet
meer voorzien geweest van openbaar vervoer per spoor.

Mevrouw Vos: Maar goed, dat was natuurlijk niet het hoofdspoornet.

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Gebleken is dat het te ingewikkeld was om
concurrentie in het hoofdspoornet in te passen. Je moet bovendien een
bedrijf hebben dat zichzelf kan redden, dat financieel capabel is. En mag ik
ten slotte de volgende opmerking maken? Als concurrentie op het spoor
in de rest van Europa totaal niet gebeurt, loop je natuurlijk het risico dat
binnen no time andere spoorbedrijven die zelf niet beconcurreerd worden,
dat gaan doen. We hadden afgesproken: als je het doet, moet het
reciproque zijn. Met andere woorden: een bedrijf mag niet meedoen op de
Nederlandse markt als het niet zelf ook concurrentie in het eigen land
heeft.

Mevrouw Vos: U gaf net aan dat het van Europa moest, maar Nederland
heeft daar natuurlijk zelf een actieve rol in gespeeld. Het heeft eigenlijk
ook geanticipeerd op wat er zou gaan gebeuren in Europa en is ook wel
een aantal stappen vooruit gegaan op wat er nodig was van Europa. U
hebt natuurlijk wel gezegd: ik wil echt een splitsing in dat bedrijf
aanbrengen.
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Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Ja, dat moest. [k vond ook zelf dat dat heel
goed was.

Mevrouw Vos: Europa heeft gezegd dat het boekhoudkundig moest. U
hebt er toch voor gekozen om het echt juridisch, dus verdergaand, te doen
dan uiteindelijk van Europa moest en de commissie-Wijffels ook had
voorgeschreven.

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: In mijn periode is het boekhoudkundig
gebeurd. Verder is de eerste stap ook juridisch gebeurd. Het is daarna
overigens nog veel verder gegaan. Maar goed, toen zat ik op een andere
post. Toen was ik er ook wel weer vanaf de zijlijn bij betrokken, maar toen
zat ik niet meer aan het stuur. Ik denk op zich nog steeds dat die splitsing
goed was. Als ik naar de situatie van vandaag kijk, dan denk ik wel dat je
elke keer zult moeten kijken naar de vraag hoe je ervoor kunt zorgen dat
de samenwerking, die wel degelijk nodig is tussen de verschillende
onderdelen, zodanig vormgegeven wordt dat het ook efficiént gaat
werken. |k sluit niet uit dat je daar nog best wel dingen aan moet gaan
veranderen. Volgens mij zitten wij ook hier nog steeds in een verande-
rende systematiek, waarbij het wiel niet echt uitgevonden is. Nergens in
Europa! Ik denk overigens dat dat nergens ter wereld is gebeurd. Ik denk
dat dit dus een ontwikkeling is.

Mevrouw Vos: Ik wil nog even terug naar de beginperiode. Wij hebben
natuurlijk het een en ander aan onderzoek gedaan. Het beeld dat bij ons is
ontstaan, is toch wel dat er toen heel erg het volgende idee leefde. We
gaan kijken hoe het gaat met marktwerking op het spoor, we gaan ook
echt die concurrentie op het spoor uitproberen. We moeten wel echt die
zaken gaan splitsen, we moeten dus het net en het beheer van het net
elders onderbrengen. Maar uiteindelijk zou privatisering van het spoor
wel degelijk een interessante weg kunnen zijn.

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Dat heb ik nooit zo bedacht. We hebben
steeds wel gezegd dat je die kant op kunt denken, maar ik heb nooit
gedacht dat het zover zou komen, tenzij zou blijken dat er concurrentie ép
het spoor zou kunnen komen. Uiteindelijk hebben we gezegd: voor zover
je concurrentie hebt, kan het alleen maar gaan om concurrentie om het
spoor, maar als je een serieuze concurrent op het hoofdspoornet wilt
hebben, dan kan dat niet anders dan wanneer dat in heel Europa het geval
zou zijn. Dan zal het immers niet anders kunnen dan dat internationale
bedrijven met elkaar concurreren. En dat gebeurt dus nergens. Het kan
niet zo zijn dat een door de overheid gesubsidieerde c.q. gestuurde
organisatie in een ander land de macht gaat krijgen.

Mevrouw Vos: Nee, natuurlijk, dat is heel duidelijk.

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Uiteindelijk was natuurlijk de allerbelang-
rijkste factor niet het personenvervoer, maar de liberalisering van het
goederenvervoer. Dat was de kern waar het om draaide. Dat was de
internationale markt. Dat is overigens ook buitengewoon goed gelukt.

Mevrouw Vos: Dat is uitstekend gelukt, dat hebben we ook vastgesteld.
Het gaat in Nederland om een ongelooflijk druk bezet spoor. Voor de
Nederlandse reizigers is het personenvervoer natuurlijk cruciaal. Daar
wordt ook tot op de dag van vandaag veel over gediscussieerd. Doen we
dat goed, moet het beter? Ik wil daarom toch nog even terug naar die
periode. Wij hebben gezien dat het idee van privatisering in ieder geval
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boven de markt heeft gezweefd. Ik vind het opvallend dat nadat Paars
naar zijn tweede periode ging, die beursgang ook in het regeerakkoord als
inzet is genoemd. Dat geeft een wat ander beeld dan wat u nu zegt. U zegt
immers dat het in ieder geval nooit uw bedoeling is geweest om zulke
vergaande stappen te zetten.

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Ik ben daar zelf nooit een voorstander van
geweest. Het was nu een reizigersbedrijf geworden. De enige manier voor
NS om geld te gaan verdienen, was door veel passagiers te vervoeren. NS
kreeg immers geen geld meer van de rijksoverheid en moest een
vergoeding betalen voor de infrastructuur. Dan blijft er niet veel over dan
het vervoeren van veel passagiers. NS had er dus een groot belang bij om
het heel goed te doen voor de passagiers. Dat was onze bedoeling. Wat
dat betreft, heb ik er niet zoveel moeite mee als er in de hoofden van
allerlei mensen mooie gedachten zitten, maar dat maakt het voor mij
moeilijk om te zeggen: laat ze maar lekker naar de beurs gaan. Ik geloofde
daar niet in, omdat er geen concurrentie was. En als er geen concurrentie
is, dan gaat dat aan het eind van de rit perverteren. Alleen als men erin
geslaagd zou zijn om werkelijk die concurrentie op gang te krijgen, moet
je wellicht een beursgang overwegen. |k heb dat nooit zo erg serieus
genomen.

Mevrouw Vos: Dat is heel helder. Er is op een bepaald moment in 1995 in
het kader van die verzelfstandiging een privaat contract met de Neder-
landse Spoorwegen gesloten, waarin allerlei afspraken zijn vastgelegd.
Waarom is er voor dat private contract gekozen en niet voor publieke
regelgeving, voor wetgeving? Kunt u dat toelichten?

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Volgens mij is dat contract gesloten om op
weg te kunnen gaan naar uiteindelijk wetgeving. Het was een soort
overgangscontract om ervoor te zorgen dat niet alles «on hold» bleef
staan en er niets zou veranderen. Daar hebben we uiteindelijk vijf jaar
voor genomen. In het overgangscontract stond dat het proces in 2000
moest zijn afgerond. In de tussentijd moest de wetgeving op orde
gemaakt worden om ervoor te zorgen dat dat allemaal ook netjes
geregeld werd. Ik wil erop wijzen dat we daarvoor eigenlijk geen echte
wetgeving hadden op het terrein van de spoorwegen. Er moest dus heel
veel worden uitgezocht. Er moest heel veel worden vertaald in wetgeving.
Ik herinner mij dat ik met de directeur van de spoorwegen eindeloos heb
moeten onderhandelen, bijvoorbeeld over de pensioenen. Dat was
natuurlijk voor de spoorwegen een heel gevoelig onderwerp, maar dat
was het voor de overheid ook. Dat was jarenlang gewoon van hen
geweest. Dat was nergens geregeld. Daar lag geen wet onder. Het was
dus een heel ingewikkeld proces.

Wij hebben gezegd: we gaan op weg naar wetgeving. De Kamer heeft bij
al die contracten overigens altijd aan het stuur gezeten. Ik heb dat nog
eens even nagezocht, maar alle brieven die daarover naar de Kamer
gingen, repten altijd over een overgangscontract onder het nadrukkelijke
voorbehoud dat de Kamer ermee kon instemmen. Als de Kamer er niet
mee instemde, dan vielen we weer terug naar de oude regelgeving, voor
zover die bestond. Maar we hebben dat overgangscontract gesloten om
gewoon het proces op gang te krijgen.

Mevrouw Vos: Wat was de rol van de NS in die periode? Wat was de rol

van de NS bij het opstellen van het contract? Bepaalde de NS heel
duidelijk wat er in die contracten zou staan? Of was het wel degelijk een
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onderhandeling tussen de overheid en de NS. Zegt u: ik kijk daar
uiteindelijk ook op een goede manier op terug?

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Er is keihard onderhandeld. Er is één
onderdeel dat binnen het oude ministerie van Verkeer en Waterstaat, het
tegenwoordige ministerie van I&M, bekend staat als het «stoeltjesliftak-
koord». Daar heb ik namelijk mijn halve vakantie voor moeten opofferen.
Er werd dus wel degelijk stevig onderhandeld tussen het Rijk en de NS.

Mevrouw Vos: Had het Rijk voldoende kennis en deskundigheid in huis
om op die manier een contract te sluiten met een NS, die in feite alles
altijd al had gedaan?

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Dat was dus wel ingewikkeld. Daar
hebben we heel veel deskundigheid voor ingehuurd. Als ik het mij goed
herinner, is er zelfs buitenlandse deskundigheid voor binnengehaald,
omdat die deskundigheid in Nederland niet aanwezig was. |k geloof dat
wij uit het Verenigd Koninkrijk deskundigen op het terrein van de
spoorwegen hebben binnengehaald. Ik kan niet ontkennen dat er
daarvoor over tal van onderwerpen binnen het ministerie niet heel veel
kennis was, omdat heel veel dingen gewoon altijd overgelaten werden
aan de Nederlandse Spoorwegen. In die zin ben ik het wel weer eens met
wat de heer Brinkhorst daarover zegt. De Staat had heel veel dingen
gewoon overgelaten aan een bedrijf. Dat was wel een staatsbedrijf, maar
dat had wel heel veel vrijheden gekregen.

Mevrouw Vos: Naar uw idee heeft die verzelfstandiging niet geleid tot
nog minder kennis en deskundigheid op het ministerie?

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Ik denk zelf dat er eindelijk meer duide-
lijkheid ontstond over de vraag, wat de publieke taak van de rijksoverheid
is, dus waar de Kamer en het kabinet een rol moeten kunnen spelen
enerzijds en waarvoor het bedrijf zelf echt verantwoordelijk voor is en
welke controlemechanismen we daar op los gaan laten anderzijds.

Mevrouw Vs: |k wil u iets vragen over de rol van het parlement. Uit de
stukken blijkt dat het parlement nadat het contract is gesloten in de zomer
van 1995, daarvan op de hoogte is gesteld. Toen ontstond er toch wat
rumoer. Toen is er ook discussie geweest en is gezegd dat een aantal
dingen anders zou moeten. Is de Kamer goed geinformeerd en goed
betrokken geweest bij dit contract en uiteindelijk de besluitvorming
daarover?

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Ik vind dat de Kamer zeer intensief
betrokken is geweest. Sterker nog, de Kamer is tijdens de onderhande-
lingen ook in beslotenheid geinformeerd en daarbij betrokken. Er is ook
invloed uitgeoefend. Het contract is eerst als een principecontract
gesloten en met name rond de tarieven en dergelijke zijn daarna nog weer
aanvullende afspraken gemaakt op verzoek van de Kamer. Ik vond het een
mooi proces van parlementaire besluitvorming. U moet niet vergeten dat
ik zelf natuurlijk ook jarenlang parlementariér ben geweest. Ik was het
toen ook nog maar net niet meer. lk heb daar dus wel degelijk ook gevoel
voor. Ik vind ook dat de Kamer daar goed betrokken bij moet zijn. Er is wel
iets wat me af en toe een beetje frustreert. Het is inmiddels allemaal
natuurlijk twintig jaar geleden. Ik denk dat niemand meer weet hoe de
situatie van de spoorwegen voor die tijd was. Ik kan u zeggen dat de
punctualiteit, het bedienen van de klanten, voordat we het echt verzelf-
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standigd hebben, aanmerkelijk slechter was dan daarna. Met alle kritiek
die je nog kunt hebben op de spoorwegen, geloof ik dat ze het ook in
allerlei internationale vergelijkingen vandaag niet zo beroerd doen. Maar
dat was daarvoor wel zo.

Mevrouw Vos: Mag ik u nog iets vragen over de splitsing? Dat is
natuurlijk de discussie van vandaag de dag. Er is indertijd ook al onder u
besloten om het beheer van het spoor apart te zetten. Dat gold ook voor
het capaciteitsmanagement en de verkeersleiding. Dat is uiteindelijk
ProRail geworden. Hoe kijkt u daar nu op terug? Is het een verstandig
besluit geweest om dat zo te splitsen? Zou u dat vandaag de dag ook nog
op deze wijze doen?

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Dat is een proces dat overigens nog lange
tijd door heeft gelopen onder mijn opvolgster. Ik moet u wel bekennen dat
ik alles wat precies daarna is gebeurd, niet altijd meer helemaal gevolgd
heb. In mijn periode was het nog Railbeheer bv, dat gewoon nog onder de
vlag van de NS bestond, maar dan wel geheel verzelfstandigd. Ik weet niet
of ik het met de kennis van vandaag precies hetzelfde zou doen. Je weet
nu natuurlijk ook waar de dingen goed gaan en waar ze niet goed gaan. lk
zou, geloof ik, niet de keuze maken om nu te denken: maak er maar een
soort Rijkswaterstaat van. Dat lijkt me helemaal niet verstandig.

Ik geloof dat de splitsing an sich heel goed is geweest. Het is heel helder
geworden dat er reizigers te vervoeren zijn en dat er infrastructuur te
beheren is, net zoals we op de weg ook de bus laten rijden en we separaat
daarvan wegen hebben, al dan niet van gemeenten, provincies of Rijk.
Ook de publieke verantwoording is volgens mij best goed geregeld. Ik
vind zelf dat er nog best wel dingen verbeterd kunnen worden om ervoor
te zorgen dat het systeem optimaal gaat werken. Maar de splitsing zou ik
nooit meer ongedaan willen maken.

Mevrouw Vos: De Algemene Rekenkamer heeft terugkijkend op alles wat
er gebeurd is rond het spoor in 1999 een onderzoek gedaan. Zij heeft een
aantal kritische kanttekeningen geplaatst, onder meer dat de minister toch
te veel op afstand was, dat de sturing onvoldoende was en dat een aantal
zaken die men had willen realiseren, nog steeds niet op orde waren. Dan
heb ik het over de uitvoering in de praktijk en de kosten. Ik weet niet of u
het rapport kent. Als u zo’'n oordeel hoort, zegt u dan: we hadden toch een
aantal dingen anders moeten doen, het is toch te veel op afstand gezet?
Of hebt u, daarop terugkijkend, een andere analyse?

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Ik ken dat rapport niet echt. Het is
natuurlijk ook na mijn periode verschenen. Even voor het proces. Wij
hebben gehandeld op basis van een advies dat door deskundigen
gemaakt was. De commissie-Wijffels heeft al die deskundigheid ook al
elders gehaald. Bij de invoering hebben wij dat vervolgens zeker ook weer
gedaan.

Mevrouw Vos: Maar u bent een stap verder gegaan dan de commissie-
Wijffels. U bent al veel sneller de splitsing binnen dat bedrijf gaan
doorvoeren. De commissie-Wijffels had dat nog niet op die korte termijn
voorgeschreven, en ook niet op die drastische wijze.

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Volgens mij hebben wij de splitsing nog
redelijk binnen wat de commissie-Wijffels had voorgeschreven, gedaan.
Zij is daarna nog verder doorgezet. Ik geloof nog steeds niet dat daar op
zich iets op tegen is. Wij hebben een systeem dat redelijk afwijkt van alle
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andere landen in Europa. |k geloof niet dat je die systemen heel erg goed
kunt vergelijken. Ik vind dat je bij dit soort systemen, waar dingen nog niet
optimaal werken, altijd zult moeten proberen om daar weer verbetering in
aan te brengen. Het is een dynamische wereld. De wereld om ons heen
verandert ook. Volgens mij heeft mijn opvolgster na het verschijnen van
het rapport van de Rekenkamer de wetgeving gemaakt. Ik ga er derhalve
van uit dat in de wetgeving toch iets met de kennis van de Rekenkamer is
gedaan. Dat heb ik echter niet verder gevolgd.

Mevrouw Vos: Er is toen inderdaad wetgeving tot stand te gekomen,
onder meer op basis van het rapport. Dat is juist. Dank u wel.

De voorzitter: lk geef beide andere gesprekspartners even heel kort de
gelegenheid om te reageren op wat hier gewisseld is. Dat kan misschien
ook gebeuren vanuit de gedachte dat Europa wilde liberaliseren. We
hebben een aantal keuzes gemaakt. Die zijn nog eens toegelicht. Mijnheer
Brinkhorst, hebt u daar nog een statement over te maken?

De heer Brinkhorst: Ik ben het zeer eens met de opmerking dat het
teruggaan naar Rijkswaterstaat een teruggang naar de negentiende eeuw
zou zijn. Ik heb dat proces niet erg meegemaakt. In ben in 1998 als
minister van Landbouw toegetreden. Toen waren veel van deze dingen al
gebeurd. Ik ben thans een van de codrdinatoren van de trans-Europese
netwerken op spoorweggebied tussen Lyon, Turijn, Triést, Ljubljana en
Boedapest. Ik heb vanuit die ervaring gemerkt dat ook het denken in
landen als Frankrijk aanmerkelijk veranderd is. Door de liberalisering is
sprake van een veel grotere nadruk op controle en is ook het belang van
de consument veel meer naar voren gekomen. lk denk dat dat na-ijlt, maar
ik ben het eigenlijk met mevrouw Jorritsma eens.

De heer Vermeend: lk was een parlementariér en ik heb me niet
beziggehouden met spoor. |k zat in die tijd vooral in de economische, de
financiéle en fiscale kant. Dat is veel te ingewikkeld voor mij.

De voorzitter: lk dank de sprekers. Ik geef nu het woord aan collega De
Lange. Hij zal een aantal vragen stellen aan de heer Vermeend over de
re-integratiediensten.

De heer De Lange: Mijnheer Vermeend, wij willen inderdaad spreken
over wat wij de casus re-integratie noemen. U liet zelf al het woord
«tijdgeest» vallen. Wij hebben geconstateerd dat er aan het eind van de
jaren tachtig een zekere mate van onvrede bestond over de wijze waarop
diverse sociale wetten, de arbeidsvoorziening en de re-integratie
uitgevoerd werden. Naar aanleiding van dat gevoel van ongenoegen is de
commissie-Buurmeijer aan het werk gegaan. Zij kwam in 1993 met een
veelomvattend, verstrekkend en heel kritisch rapport. Dat gaf politiek
onmiddellijk een groot gevoel van urgentie. Naar aanleiding van het
rapport-Buurmeijer is politiek gezocht naar een nieuwe verantwoordelijk-
heidsverdelingstructuur, onder meer met betrekking tot het vraagstuk van
de re-integratie. Ik ben eigenlijk benieuwd naar de verwachtingen die er
destijds in die gecompliceerde problematiek op het punt van de
re-integratie waren.

De heer Vermeend: Ik was toen Kamerlid. In die periode hadden wij de
zogenaamde oude arbeidsvoorziening. Die werd in de goede poldertra-
ditie door werkgevers en werknemers bestuurd. Dat was toen het domein
van werkgevers en werknemers. In die tijd werd veel meer gekeken naar
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efficiency, doelmatigheid en kostenbewustzijn. Niet alleen de commissie-
Buurmeijer maar vervolgens ook de commissie-Van Dijk in 1995 kwam tot
de conclusie dat het beter en efficiénter kon en dat de bestuursstructuur
moest worden opgeheven. Dat lag in die tijd politiek buitengewoon
gevoelig. Werkgevers en werknemers kwamen naar de Kamer, en ook
naar het kabinet-Lubbers, om die structuur te behouden. Het was in hun
optiek uiteindelijk van hen. Het was dus niet erg gemakkelijk om die
structuur, die uiteindelijk niet goed functioneerde in termen van doelma-
tigheid en efficiency, te veranderen. Er is heel wat politiek gekrakeel
geweest, ook in de Kamer tussen partijen, voordat tot een oplossing werd
gekomen. Onder het paarse kabinet is de beslissing uiteindelijk genomen
om toch door te zetten.

De heer De Lange: En «door te zetten» betekent ook dat de sociale
partners de rol die ze voorheen hadden, verloren?

De heer Vermeend: Die verloren uiteindelijk hun bevoegdheden en hun
takenpakket. Ze zagen het als hun taak om het te doen. Dat takenpakket
werd weggenomen. De overheid nam het over, een deel werd geprivati-
seerd en een deel werd ondergebracht in het publieke deel.

De heer De Lange: De overheid had als eerste uitgangspunt om allerlei
zaken over te brengen van het publieke domein naar het private domein.
Dat is natuurlijk niet allemaal gerealiseerd. In de discussie die volgde, zijn
de kaarten vervolgens heel anders geschud. Het enige onderwerp dat
overbleef en rijp leek te zijn voor het private domein, was precies die
re-integratie.

De heer Vermeend: Dat heeft te maken met de politieke samenstelling
van het toenmalige kabinet. De opvattingen in het kabinet waren in die
periode ook verschillend. Ik trad in 2000 aan, maar die beslissing was in
1999 al genomen. Het lag in die periode heel gevoelig. Je had natuurlijk
de Partij van de Arbeid met een sterke vakbondsvleugel. Die stond toch
meer aan de kant van de sociale partners. De VVD vond uiteindelijk dat er
doorgepakt moest worden en dat we toch meer naar de markt moesten.
Het is dus een compromis geweest. Als je terugkijkt, dan is het gewoon
een compromis geweest tussen de politieke partijen, ook in het kabinet,
en tussen de verantwoordelijke bewindslieden. Ik meen dat Klaas de Vries
er toen zat. Hij heeft die beslissing genomen. Dat was voor mijn tijd. Ik
kwam pas later. Ik trad in 2000 aan, maar de SUWI lag er al in 1999. Dat
was de Wet structuur uitvoering werk en inkomen. Klaas de Vries zat er in
die periode samen met de liberale collega Hans Hoogervorst.

De heer De Lange: Er was een inzet om re-integratie in het private
domein onder te brengen. U suggereert dat het politieke compromis dat
gevonden moest worden, een veel belangrijkere en zwaardere rol speelde
bij die beslissing dan afwegingen die de casus re-integratie zelf betroffen.
Dan heb ik het over de voordelen, de nadelen en over de vraag wat wij
daarvan verwachten.

De heer Vermeend: In mijn herinnering heeft de politiek een belangrijke
rol gespeeld in de besluitvorming.

De heer De Lange: Dat is helder. Als we niet alleen kijken naar het proces
van de politieke discussie maar ook naar dat van de parlementaire
besluitvorming over het in de markt zetten van de re-integratiebedrijven,
dan kunnen we constateren dat dat een langdurig proces is geweest, met
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naar ik aanneem de nodige haken en ogen. Kunt u daar uw licht over laten
schijnen?

De heer Vermeend: Dat was natuurlijk zo. Stel dat je een meer objectieve
afweging zou moeten maken, dan had je misschien de ene kant op
moeten gaan en alles moeten privatiseren. Nu is er een compromis
gesloten. Ik zeg uitdrukkelijk dat dit echt puur politieke besluitvorming is
geweest. Er is keihard onderhandeld. Het liep op dat moment hoog op.
Uiteindelijk moest er toch wel geregeerd worden en is die beslissing
genomen, na verschillende lange, nachtelijke vergaderingen. Uiteindelijk
waren de bewindslieden het eens. Zij kregen van het kabinet de
gelegenheid om het op Sociale Zaken uit te voeren. Toen ik in 2000
aantrad, lag dat pakket er. Vervolgens zijn wij zo’'n twee jaar aan het werk
geweest. Toen ik in 2002 vertrok, is het uiteindelijk in de markt gezet.

De heer De Lange: Inderdaad. Er rijst natuurlijk een aantal vragen over
het moment dat besloten werd de re-integratie in de markt te zetten.
Voordat je iets in de markt kunt zetten, moet er eerst een markt zijn.

De heer Vermeend: Die was er niet.
De heer De Lange: Ik wil uw commentaar op dat punt graag horen.

De heer Vermeend: Dat was het grote probleem. De vraag is of er echt
een diepgaand onderzoek is geweest. Achteraf bekeken is het uiteindelijk
met vallen en opstaan gebeurd, ook als je bedenkt hoe de aanbesteding
werkt in de markt. Er zijn natuurlijk allerlei fouten gemaakt.

De heer De Lange: Het proces van aanbesteding heeft een aantal jaren
geduurd, als ik het goed voor ogen heb.

De heer Vermeend: Ja.

De heer De Lange: Een aantal zaken was heel belangrijk. De Kamer heeft
destijds de motie-Wilders aangenomen. Daarin werd gesteld dat de
re-integratie onmiddellijk in de markt moest worden gezet, zonder
gedwongen winkelnering. Als ik mij goed herinner, heeft het kabinet zich,
ook onder uw verantwoordelijkheid, heel terughoudend opgesteld en
heeft het een aantal jaren gespeeld met de gedachte om het twee jaar en
later één jaar uit te stellen. Kunt u over dat proces het een en ander
vertellen?

De heer Vermeend: Precies dat gaf ik aan als kern van het proces. De
politiek en politieke opvattingen hebben bij dat hele proces een overwe-
gende rol gespeeld. De heer Wilders was toen woordvoerder van de VVD
en deed onder andere Sociale Zaken. Hij gaf de opvatting weer van zijn
fractie op dat moment. Er was een forse tegenstroom van de woord-
voerders van de Partij van de Arbeid. Zij hebben nog eens een keer
overlegd. Het kabinet zat daartussen. Uiteindelijk moest er een compromis
worden gesloten. Het kabinet vond het te snel te gaan en heeft het
vertraagd.

De heer De Lange: Klig, het re-integratiebedrijf dat in de markt is gezet,
werd voorzien van een aantal bestuurders. Zij moesten de marktgang
voor elkaar krijgen. Ook is er natuurlijk heel lang gepraat over de
bruidsschat die de overheid zou moeten meegeven om Kliq levensvatbaar
te maken op de markt. Dat heeft veel te maken met het feit dat het eerst in
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publieke handen was en er een kassysteem werd gehanteerd, en dat er
daarna opeens een privaat systeem moest worden gehanteerd, waarbij
zaken als begrotingen, reserveringen en verzekeringen een heel belang-
rijke rol zouden gaan spelen. Dat proces van het formuleren van hoe groot
de bruidsschat zou moeten zijn, is moeizaam en tijdrovend geweest.

De heer Vermeend: U bent voorzichtig in uw uitingen. Dat was zeer
tijdrovend en zeer moeilijk.

De heer De Lange: Ik ben goed opgevoed.

De heer Vermeend: Het was ongelofelijk moeilijk, omdat wij moesten
overleggen met de minister van Financién in die tijd. Die was buiten-
gewoon streng. Die had echt zoiets van: als het voor € 1 kan, dan moet
het maar. In het politieke overleg was er een strijd tussen het ministerie
van Sociale Zaken en het ministerie van Financién. Zo gaat dat tussen
collega’s. Het ministerie van Financién zei over de bruidsschat vanuit die
optiek: als het toch naar de markt gaat, dan is het niet onmiddellijk nodig
om daar veel overheidsgeld tegenaan te gooien. |k begrijp dat wel, want ik
heb ook op Financién gezeten.

De heer De Lange: Ook wat de bruidsschat betreft heeft de tijd zijn werk
gedaan. Op een bepaald moment is die verschaft en is Kliq in de markt
gezet met bepaalde bestuurders.

De heer Vermeend: Ja, en in 2005 is het failliet gegaan, geloof ik.

De heer De Lange: Ja, maar zover ben ik nog niet. Ik vraag nog even naar
de ervaringen die wij hebben doorgesproken met de bestuurders. Zij
stelden dat de politiek gedurende de eerste fase nadat Kliq in de markt
was gezet, de doelpalen op een dusdanige manier heeft verplaatst dat het
uitoefenen van hun functie alweer — laat ik het voorzichtig zeggen — niet
helemaal liep zoals zij het zich hadden voorgesteld. Kunt u uw visie op dat
punt geven?

De heer Vermeend: Dat was in de periode dat ik vertrokken was, maar die
discussie speelde al in de periode dat wij bezig waren met Kliq.

De heer De Lange: Ja, dat is mij bekend.

De heer Vermeend: Het speelde dus niet alleen erna, maar ook ervoor al.
Toen de bestuurders aantraden bij Klig, hebben zij zich zeer goed
vergewist van wat de achtergrond was en wat er speelde op dat moment.
De heer De Lange: U kunt zich iets voorstellen bij die uitlatingen?

De heer Vermeend: |k kan mij heel veel voorstellen bij die uitlatingen.
De heer De Lange: Dan gaan wij een stap verder. Het is allemaal gebeurd.
Het in de markt zetten bleek een veel moeilijker operatie dan kennelijk
voorzien was. Inderdaad was het eindresultaat dat Klig in 2005, 2006
failliet is gegaan. Overigens gebeurde dit pas, nadat geprobeerd is om
Kliq te laten overnemen door het naar ik meen Belgische bedrijf Solvus

Resource Group.

De heer Vermeend: Ja, door marktpartijen.
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De heer De Lange: Hebt u daaraan nog herinneringen?

De heer Vermeend: Dat is na mijn tijd gebeurd. Ik heb het natuurlijk wel
redelijk gevolgd. Op een bepaald moment heb je te maken met echte
marktpartijen.

De heer De Lange: U bent dat proces ongetwijfeld met een set verwach-
tingen ingegaan, ondanks de moeilijke politieke situatie die u schetst. Wat
was uw ervaring? Zijn uw verwachtingen door de uitkomsten teleurge-
steld of had u van tevoren voorzien dat het zo zou kunnen gaan? Kunt u
daarop een toelichting geven?

De heer Vermeend: Dat proces en de besluitvorming verdienen niet de
schoonheidsprijs. Dan druk ik mij heel voorzichtig uit. Het is een kwestie
van politieke besluitvorming. Als je met objectieve criteria zou kunnen
werken en de markt zou kunnen onderzoeken, zou je op dat moment
misschien tot een ander besluit zijn gekomen. In mijn herinnering was er
op dat moment echter geen andere mogelijkheid om dat besluit te nemen.
Er lagen goede rapportages uit 1993 en 1995, waarmee wij vol overtuiging
hadden besloten om het oude systeem, dat niet goed functioneerde

— laten wij daarin realistisch zijn; het was namelijk inefficiént en bureau-
cratisch — anders op te zetten. Dat besluit vind ik nu nog goed. Vervolgens
krijg je de politieke belangenverstrengeling, althans tussen de politieke
opvattingen van de ene kant en de andere kant. De ene kant wil het
versnellen en de andere kant wil het remmen. Daaruit komt dan een
compromis, dat niet goed is uitgepakt. Laten wij daarin realistisch zijn.

De heer De Lange: Het re-integratieproces is een van de casussen die wij
hebben bestudeerd en die een heel lange looptijd heeft. Als je een proces
met een heel lange looptijd politiek wilt aansturen, hebben de impulsen
vanuit de politiek een andere tijdschaal dan het proces zelf. Hoe ervaart u
het feit dat er verschillende tijdsschalen zijn in dat proces? Ervaart u dat
als problematisch of juist als voordelig?

De heer Vermeend: Het is niet problematisch. Het is inherent aan ons
politieke systeem. Wij hebben elke vier jaar verkiezingen. Dan komt er een
nieuw kabinet. Ik kan uit eigen ervaring putten, want ik heb in beide
kabinetten gezeten. Wij hebben in Paars | de contouren neergelegd van
een grote belastingherziening. Gelukkig kwam er daarna weer een kabinet
van dezelfde signatuur, want als er een kabinet was gekomen van een
andere signatuur, was er een grote kans geweest dat het proces dat wij
toen in gang hadden gezet, waarschijnlijk niet en niet in die snelheid was
uitgevoerd. Dat geldt voor dit proces ook. Als een proces langer duurt en
de politieke samenstelling van een kabinet verandert — dat zullen de
collega’s ook wel ervaren hebben - is dat een probleem, gaat het proces
anders lopen en worden de bakens soms verzet. Zoals de bestuurders
opmerkten, worden dan ook de doelpalen weleens verzet. Dat is inherent
aan politieke besluitvorming in alle landen. Als je na vier of vijf jaar
nieuwe verkiezingen krijgt, krijgen andere opvattingen de overhand. Dat
zie je in de energiesector, dat zie je overal.

De heer De Lange: Begrijp ik goed dat de tijdschaal volgens u heel lang
is, veel langer dan de periode van de politieke besluitvorming?

De heer Vermeend: Ja, de tijdschaal is veel langer dan normaal.
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De heer De Lange: En begrijp ik goed dat dit leidt tot de situatie waarbij
je, gezien ons democratische systeem, voor lief moet nemen dat de
ideeén oscilleren, dat wij van heen naar weer naar weer terug gaan en dat
je blij mag zijn als er aan het eind van de rit enige consistentie uitkomt?

De heer Vermeend: |k kan het niet beter en mooier formuleren.

De voorzitter: U zegt dat het een zwaarbevochten, politiek compromis
was dat deze weg werd ingeslagen. U was vanaf 2000 minister en hebt dat
dus allemaal verdedigd en bent daarvoor gaan staan. De analyse van de
markt en wat die in dit geval was, was volgens u niet goed. Door het
parlement werd Klig vervolgens in de markt gezet zonder kapitaal, waarop
het eerst wel had gerekend. Wat is volgens u hierbij de grootste factor? Is
dat het ontbreken van een marktanalyse?

De heer Vermeend: Nee.

De voorzitter: Is de grootste factor dat er een compromis werd gesloten
dat eigenlijk op zichzelf ...

De heer Vermeend: Objectief terugkijkend zijn er talloze voorbeelden
waarbij de besluitvorming tot betere resultaten heeft geleid. Dit is echter
een typisch voorbeeld van een zwaarbevochten compromis waarbij
iedereen een stukje kreeg, ook bij de parlementaire behandeling en de
debatten in de Kamer, en dat niet goed is uitgepakt.

De voorzitter: Het ligt dus op het vlak van de besluitvorming en de
voorbereiding van het beleid.

De heer Vermeend: Het ligt aan de manier waarop je de beslissingen
neemt.

De voorzitter: De gedachtewisseling wordt nu voortgezet door de heer
Terpstra. Hij zal vragen stellen aan de heer Brinkhorst over de energie-
casus en met name over de splitsingswet.

De heer Terpstra: Mijnheer Brinkhorst, ik zou graag met u willen spreken
over de wet onafhankelijk netbeheer. Voor ik daarmee begin, stel ik eerst

de algemene vraag wat de belangrijkste drijfveren waren om te beginnen
met de discussie over de liberalisering van de energiemarkt in Nederland.

De heer Brinkhorst: In belangrijke mate waren die het gevolg van
internationale ontwikkelingen. De energiemarkt in Nederland functio-
neerde zeer onvolledig. Ik heb het woord «stalinistisch» gebruikt. Wij
spreken nu over de belangen van de consument. De consumenten
stonden aan het eind van de rij van degenen wiens belangen werden
behartigd. Dat is een van de punten waarop ik het niet eens ben met de
uitlatingen van een van de drie wijzen die hier gisteren zaten. lk geloof dat
de heer Rinnooy Kan zei dat de burger niet aan zijn trekken is gekomen.
Dat was er typisch een voorbeeld van. Het was voor mij dus evident dat
alles beter was dan het handhaven van het bestaande systeem, maar dit
speelde al in een eerdere fase onder mevrouw Jorritsma.

Er zijn enorme pogingen gedaan om één groot productiebedrijf te maken.
Daaraan is jarenlang geknutseld. Uw oud-collega, de heer Ketting, was
daarvan de grote architect. Het gevolg was dat hij na jarenlang geknutsel
tot het 180 graden tegenovergestelde standpunt kwam. Op het moment
dat ik aan het bewind kwam, functioneerde de energiemarkt dus niet goed
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en kwam de consument niet aan zijn trekken. Integendeel, het systeem
liep steeds verder uit elkaar en bestond uit elkaar bevechtende productie-
bedrijven, distributiebedrijven, belangenbehartigers binnen de provincies
en gemeentes, die allemaal hun graantje mee wilden pikken. Het was voor
mij typisch een voorbeeld van een suboptimale situatie. Het was een
beetje zoals de heer Vermeend beschreven heeft voor de re-integratie.
Jarenlang kwam er onvoldoende helderheid over het systeem.

De heer Terpstra: Wat waren de belangrijkste argumenten voor u om te
beginnen met een discussie over de splitsing van het net en over de
gedachte dat het net in onafhankelijke handen moest komen? Wat wilde u
dat er met de rest zou gebeuren?

De heer Brinkhorst: |k was betrekkelijk open over dat proces toen ik
begon. Mijn eerste concrete ervaring had ik toen ik drie weken na mijn
aantreden drie van de energiegrootverbruikers op een middag bij mij
kreeg, namelijk DSM, Pechiney en Akzo. Zij klaagden steen en been dat in
Nederland de prijs voor de energie voor hen ongeveer 6 cent per
kilowattuur hoger was dan in het omringende buitenland. Dat kwam deels
doordat wij een monopoliestructuur hadden en deels doordat er geen of
nauwelijks een netwerksituatie was over de grens heen of dat die niet
gebruikt werd. Toen ging er bij mij een belletje rinkelen. Natuurlijk
kwamen zij met de hand op, zoals zij dat altijd zouden doen. Zij vroegen
dus om een compensatie. De heer Zalm was toen minister van Financién.
Hij zou me zien aankomen! lk had al de mond-en-klauwzeer gehad, de
varkenspest, de dioxinecrisis enzovoorts. Dat waren dus geen leuke
mededelingen. Dat was het eerste dat bij mij een belletje deed rinkelen.
Vervolgens kwam de liberalisering, die was ingezet onder mevrouw
Jorritsma. |k kreeg te maken met de gevolgen, want die zou versneld
moeten worden ingezet. Ik kwam echter tot de conclusie dat de bedrijven
daarvoor totaal niet klaar waren. Dat werd ook erkend in grote adver-
tenties van de heer Van Halderen van Nuon waarin stond: wij verontschul-
digen ons dat wij nog niet klaar zijn. Het was evident dat die bedrijven de
zaak administratief niet erg goed op orde hadden. Vervolgens kwam de
verdergaande vraag wat wij doen met de belangen van de consument. lk
heb al gezegd dat voor mij bij het allereerste begin vooropstond dat de
markt en de overheid sterk moesten zijn. Ik vond dat wij af moesten van
de gedachte dat wij alleen voor de producenten werken. De consument
moet er ook iets aan hebben. Dat bleek uit die 6 cent per kilowattuur.
Tegen die achtergrond ben ik mij in de zaak gaan verdiepen. Al heel snel
kwam ik tot de conclusie dat een deel van de investeringen die de
productiebedrijven zouden moeten gebruiken om het net te versterken,
werd afgeroomd. DELTA heeft in die tijd bijvoorbeeld een afvalverwerker
gekocht met geld van het netbedrijf, terwijl die niets heeft te maken met
het net en het functioneren daarvan. Verder was ik wijzer geworden door
de KPN-ervaring in het vorige kabinet, waarin ik zat als minister van
Landbouw. Toen zag ik dat KPN met enorme sommen moest worden
gered en tegelijkertijd als monopolist op het net met man en macht
probeerde Vodafone, Orange en anderen van het net probeerde weg te
houden. Ik had dus gezien dat het optreden als monopolist op het net

— dat is overigens nog steeds niet helemaal geregeld — toch wel een
probleem was. Aan de ene kant waren er dus de investeringen en aan de
andere kant het creéren van een level playing field ten aanzien van KPN.
Sprekend over publieke belangen was de klap op de vuurpijl dat een
belangrijk deel van de netten verkocht was aan Amerikaanse inves-
teerders. Dat heette de cross-border lease. Er waren Kamerleden met heel
ethische verhalen die bij mij kwamen en zeiden dat wij niet moesten
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splitsen vanwege het publieke belang. Toen bleek dat een belangrijk deel
van de netten om puur fiscale redenen allang verkocht was, in Amerika
terug werd geleased en dat bedrijven daarmee heel veel geld hadden
verdiend. Leve de publieke belangen dus. Toen ben ik daarin nog wat
verder gaan graven. Dat waren de aanleidingen.

Daarna kwamen wij in de interne discussie niet alleen met de heer
Ketting, maar ook met verschillende anderen, ook met de Kamer — met
verschillende Kamerleden heb ik namelijk heel goed overleg gehad - tot
de conclusie dat de enige heldere oplossing was om het publieke belang
van de netten te splitsen van de private belangen van de commerciéle
bedrijven, hetzij productie-, hetzij distributiebedrijven. Dat was de visie.

De heer Terpstra: Heeft ook nog een rol gespeeld dat andere onderne-
mingen op het net wilden en dat de bestaande netbeheerder dat niet
toeliet?

De heer Brinkhorst: Dat zei ik u al, dat was het level playing field
waardoor zij dus geschaad werden. Het was dus een combinatie van een
aantal dingen, plus het feit dat wij al jarenlang aan het sappelen waren
over de vraag hoe de situatie moest zijn. Daardoor dacht ik uiteindelijk dat
het publieke belang van de overheid, de controle op het net en de
internationalisering — vanwege die 6 cent was duidelijk dat daaraan iets
moest gebeuren — in de weg staan van een ontwikkeling die een helder
beleid kan hebben. Dat is gepaard gegaan met enorm veel gedoe.
Ondernemingsraden gingen, overigens gefinancierd door de bedrijven
zelf, de straat op. Ik werd persoonlijk aangevallen, over demonisering
gesproken. Daarmee had ik in het verleden enige ervaring gehad.
Duidelijk bleek dat bestaande belangenbehartigers zich niet wensten neer
te leggen bij de behartiging van het publieke belang aan de ene kant en
het private belang aan de andere kant. Dat private belang zou wat mij
betreft dan ook geprivatiseerd kunnen worden, gedeeltelijk of geheel.
Daaraan zijn wij echter nooit toegekomen, want voor mij stond voorop dat
de netbeheerder in ieder geval in publieke handen moest zijn.

Dan heb ik nog een laatste punt ter inleiding, namelijk de kwestie van de
internationalisering. Heel snel kwam in de Kamer de vraag aan de orde
waarom ik dat deed. Mevrouw Jorritsma zei dat al een beetje. De analyse
was heel helder. Wij leven in een geliberaliseerde, Europese wereld. Grote
bedrijven zijn veel sterker en zouden kunnen opkopen. Ik wenste niet dat
het publieke belang van het netbeheer zou worden opgekocht door een
EDF, RWE of E.ON. Zonder die bedrijven, die netten, zou dat mogelijk zijn.
Dat is wat er uiteindelijk is gebeurd. Het Nederlandse elektriciteitsnet is
daardoor uiteindelijk beter verzekerd. Sterker nog, TenneT heeft op het
ogenblik de helft van het net in Duitsland in handen. Niemand heeft
daarmee enig probleem.

De heer Terpstra: Mag ik u een vraag stellen over de rol van het
parlement? U zei dat u goed hebt overlegd met het parlement, maar hoe
waardeert u de rol van de Tweede Kamer? Naar ons idee is die zeer nauw
betrokken geweest bij de permanente discussie over de vraag wat er met
de sector zou moeten gebeuren.

De heer Brinkhorst: U weet dat ik geen polderaar ben. Dat heb ik
meermaals aangegeven. Het was natuurlijk van belang dat ik steun zou
krijgen in het kabinet en in de Tweede Kamer. Steun in de Kamer was
soms nog belangrijker dan steun in het kabinet. Er was vertrouwen in mij
gesteld als minister van Economische Zaken om dit proces af te wikkelen.
Uiteindelijk hebben wij een heel duidelijke meerderheid gekregen in de
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Kamer. Daar werden iedere keer argumenten gewisseld in een soms nogal
gespannen sfeer. Dat betreur ik, maar een minister wordt niet ingehuurd
om alleen aardige dingen te doen.

De heer Terpstra: In de Eerste Kamer is daarop af en toe wat afwijkend
gereageerd. Heeft daarbij nog een rol gespeeld dat de meeste bedrijven
eigendom waren van de provincies?

De heer Brinkhorst: Dat speelde een grote rol. Breekt u mij de bek niet
open! De mensen die hebben dwarsgelegen, waren een groot aantal
belangenbehartigers van wie de belangen ook in de Eerste Kamer aan de
orde kwamen. Niet dat ik daar wat tegen heb, als het maar helder is. Er
waren financiéle belangen, belangen van commissarissen en belangen
van aandeelhouders. Het wonderlijke is echter — nu ga ik vijf of zeven jaar
verder — dat de provincies die de bedrijven uiteindelijk hebben verkocht
en, zoals dat heet, «gecasht» hebben, buitengewoon tevreden zijn. Zij
hadden ten eerste toch geen echte invloed op het energiebeleid en ten
tweede hebben zij nu miljarden gekregen, waarmee zij leuke dingen
kunnen doen en waarop zij wel controle kunnen uitoefenen. De provincies
en de gemeenten die bepaalde bedrijven niet hebben verkocht die
financieel nogal zwak staan, zitten met de blaren. Ik spreek nu over DELTA
en Eneco. Zij hebben bezwaar aangetekend waardoor nu een zaak bij het
Hof in Luxemburg ligt.

De heer Terpstra: Een van de argumenten is geweest dat ook anderen
elektriciteit aan het net zouden mogen leveren. Nu heeft Nederland een
deel gesplitst en is een deel van de regio’s, Eneco bijvoorbeeld, nog
ongesplitst. Bestaat er verschil tussen dat een nieuwe toetreder in de ene
regio sneller op het net komt dan in de andere regio?

De heer Brinkhorst: Nee, dat is een detail. Dat zijn zulke kleine spelers
dat die voor de grote spelers geen rol spelen. RWE, Vattenfall en
Electrabel zitten er. Zij leveren overigens heel goed energie. In de
discussie in de Kamer werd er gezegd: stel je voor dat de Duitsers het licht
uitdoen in Nederland. Daarop heb ik gezegd dat wij in een interne markt
zitten en dat zij hier miljarden hebben geinvesteerd. Het interessante is
overigens dat in Nederland nu meer wordt geinvesteerd in schone energie
dan ooit tevoren, omdat wij helderheid hebben geschapen in die
structuur.

De heer Terpstra: Als u het dus achteraf bekijkt, hebt u het idee dat wat
gebeurd is op het gebied van liberalisering van de energiemarkt, namelijk
de splitsing, voor de consument een succesvolle operatie is geweest.

De heer Brinkhorst: Ik ben van mening dat het proces er met vallen en
opstaan uiteindelijk toe heeft geleid dat wij zowel op het punt van
betrouwbaarheid als van schone energie meer resultaat hebben bereikt. Ik
heb ter voorbereiding op dit gesprek met een paar netbeheerders
gesproken. Die onafhankelijke netbeheerders — dat zijn dus niet Eneco en
DELTA, maar bijvoorbeeld Liander — zijn in staat om niet alleen leidend op
te treden om ervoor te zorgen dat er goede en schone energie op het net
plaatsvindt, maar ook om een krachtig signaal af te geven naar de
internationale samenwerking. Persoonlijk heb ik dus de indruk dat het in
dit geval tot een positief resultaat heeft geleid. Dat is heus niet mijn
verdienste, want het is afgerond door mijn opvolger, zij het dat de heer
Doek die mooie motie heeft ingediend maar toen was het voor hem te
laat.
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Ook is een aantal internationale ontwikkelingen niet helemaal in die
richting. Het derde energiepakket dat nu op tafel ligt, heeft tot twee dingen
geleid. Ten eerste gaan de Scandinaviérs, een belangrijk deel van niet het
Schotse maar het Engelse net en een aantal Oost-Europese landen in deze
richting. Ten tweede is het felle verzet van de Fransen en de Duitsers
afgezwakt. Nu de vrije kapitaalmarkt is gegarandeerd, hebben de Duitsers
en de Fransen gezegd dat wij op elektriciteitsgebied onze gang kunnen
gaan. Omdat RWE zwakker is, omdat het een belangrijk deel van het net
verloren heeft aan TenneT, is zijn weerstand ook afgenomen.

De heer Terpstra: Een van de argumenten in de motie-Doek/Sylvester
was dat de Europese bedrijven niet gesplitst zijn en de Nederlandse wel.

De heer Brinkhorst: Vattenfall is wel gesplitst.

De heer Terpstra: Was het een sprong voorwaarts dat Nederland wilde
splitsen?

De heer Brinkhorst: De situatie ligt wat anders dan bij het spoor, waar
mevrouw Jorritsma het over had, omdat de publieke regeling op
energiegebied zowel Europees als nationaal een veel scherpere is. Met
andere woorden, de ruimte om te knoeien is bij de bedrijven minder
groot. Door de Nederlandse en Europese wetgever is dat zo geregeld.

De heer Terpstra: U hebt op energiegebied bij de cross-border lease een
heel grote rol gespeeld. Dat noemde u zelf ook al. Achteraf hoor je daar
niets meer van. Is dat een niet-reéel probleem geweest?

De heer Brinkhorst: Het is een zelf gemaakt probleem. Ik heb de leeftijd
bereikt dat ik in grote vrijheid kan spreken. |k vind het persoonlijk een
bloody shame dat dezelfden die mij verweten dat ik publieke belangen
van netwerken verkwanselde, van tevoren miljarden hadden verdiend en
fiscale voordelen hadden behaald, omdat zij in Citycorp, om maar een
bedrijf te noemen, investeerders gevonden hadden die de investeringen
konden aftrekken en daarvan een deel hebben teruggegeven aan de
Nederlandse publieke overheden. Daarover is in de Kamer niet of
nauwelijks gesproken. Dat geeft dus een beetje aan dat het poldermodel
niet altijd optimale resultaten geeft, wat ik al eerder zei.

De heer Terpstra: U hebt een paar keer gezegd dat de consument
voordelen heeft genoten van deze operatie. Voor onze commissie is de rol
van de burger ook belangrijk. U hebt kunnen aantonen dat de consument
er voordelen van heeft gehad, maar daarnaast is er de abstracte vraag of
de burger als onderdeel van de staat ook belang heeft gehad bij deze
operatie. Of vallen de consument en burger helemaal samen?

De heer Brinkhorst: Nee, die vallen niet altijd helemaal samen. Ik had die
vraag wel verwacht. Mevrouw Jorritsma heeft al even gezegd dat het
voordeel er al uit bestaat dat de keuzevrijheid er is. In 2006 zijn er
ongeveer 500 000 consumenten van energieleverancier gewijzigd. Nu zijn
dat er bijna 1 miljoen Dat is niet een enorm aantal, maar het geeft toch
aan dat de flexibiliteit in de markt speelt. Geen enkele ondernemingsraad
protesteert. De meeste grote energiebedrijven zijn hier vertrokken. Maar je
hoort weinig van problemen. Zoals u weet, ligt er nog één zaak bij het Hof
van Justitie, aangehangen door DELTA en Eneco. Ik wil niet vooruitlopen
op de besluitvorming, maar het is op dit ogenblik niet erg waarschijnlijk
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dat dit een grote invloed zal hebben op de verdere ontwikkeling van de
gesplitste energiemarkt.

De heer Terpstra: Wat u toen verwachtte, is volgens u dus redelijk
uitgekomen?

De heer Brinkhorst: Ik ben over andere ontwikkelingen die ik in de
politiek heb meegemaakt, weleens ongelukkiger geweest dan hierover.

De voorzitter: Wat vinden de overige gesprekspartners van deze casus,
waarin liberaliseringsverzoeken of -eisen vanuit Europa op deze wijze zijn
omgezet naar de vormgeving van de energiesector? lk zie dat mevrouw
Jorritsma wil reageren.

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Ik heb de energiewetgeving in de fase
ervoor mogen behandelen. lk zat volgens mij één dag op het ministerie
van Economische Zaken toen ik mocht beginnen met die wetgeving. Op
een gegeven moment kom je inderdaad tot de conclusie dat het wel heel
erg lijkt op de liberaliseringswetgeving bij de telecom. In die zin was het
een tweede ervaring. Ik werd er altijd chagrijnig van dat de Duitsers vrolijk
kruissubsidieerden en daarmee een vervelende rol in de concurrentie
speelden. Dat was overigens ook de reden dat wij nog niet tot splitsing
waren overgegaan, maar in Europa een heel sterk pleidooi hielden voor
splitsing. Ik baal er nog steeds van dat het in Europa nog niet helemaal
gelukt is, maar het gaat langzamerhand wel de goede kant op. Ik ben er
overigens wel van overtuigd dat het niet nodig is dat iedereen naar een
andere leverancier gaat. Wij hebben bij al die processen geleerd dat het
feit dat men kan kiezen veel belangrijker is dan dat men weggaat.
Daarnaar zijn heel veel onderzoeken gedaan. De meeste efficiency binnen
bedrijven en de prikkel om de consument beter te behandelen zijn meer
gelegen in het feit dat men de mogelijkheid biedt. Als zo'n 10% die keuze
maakt, haal je ongeveer het optimale en hoeft niet iedereen zich druk te
maken. Jonge mensen gaan vandaag de dag achter het internet zitten en
wisselen veel vaker van leverancier, terwijl oudjes nog gewoon bij het
bedrijf blijven.

De voorzitter: U zei zo-even dat ook u over de splitsing hebt nagedacht.
Het punt van de Eerste Kamer — de heer Terpstra roerde dat ook aan — was
dat wij vooruit zouden lopen of dat wij een van de eerste landen zouden
zijn die iets deden, als wij tot de besluitvorming zouden overgaan. De
Eerste Kamer vond dus dat Nederland eerst moest wachten tot andere
landen de liberalisering en splitsing ook op deze wijze zouden uitvoeren.
Anders zouden wij iets doen wat heel ver voor de troepen uit gaat. Het
verzoek was dus om pas op de plaats te maken.

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Dat is een beetje het dilemma tussen, in
dit geval, het belang van een aantal bedrijven, namelijk de consumentbe-
drijven of consumerende bedrijven en de eigen bedrijven die op de markt
opereren. Het was duidelijk dat de Nederlandse bedrijven niet zo heel veel
kans hadden om te overleven, als wij zouden splitsen. Die keuze is
uiteindelijk gemaakt. Het is een keuze.

De voorzitter: Daarvoor werd het model gebruikt dat al die bedrijven
zouden fuseren in Nederland.

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Ja.
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De voorzitter: Kunt u zich voorstellen dat het voor burgers een beetje
een gek beeld is dat een deel van de bedrijven is overgenomen door
buitenlandse overheden?

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Het zijn geen overheidsbedrijven. De
overheidsinvloed op die bedrijven is overigens in het buitenland nog
steeds heel groot.

De voorzitter: Ja, dat is precies het probleem.

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Dat probleem snap ik heel goed. Tegelij-
kertijd is elektriciteit een nutsfunctie. Het is een faciliterende functie en
nooit een eindproduct, want het helpt om andere dingen te doen. Het is
dus in het belang van alle bedrijven en burgers dat dit op een efficiénte
manier gebeurt. Als de energieprijzen te hoog zijn in vergelijking met
andere landen, ben je in alle sectoren niet competitief. Wat dat betreft is
het heel goed dat dit goed gebeurt. Daarom ben ik er ook nog steeds
treurig om dat het in het buitenland soms goedkoper wordt gemaakt, ook
voor productiebedrijven, door het kruissubsidiéren via de netbedrijven.
Dat is niet goed. Er ligt daarvoor nu een pakket uit Europa. Dan kun je
vooruit gaan lopen. Toen ik er zat, hebben wij hierin een andere keuze
gemaakt. Dat was niet zozeer om de bedrijven in Nederland te bedienen,
als wel om te proberen eerlijke concurrentie te krijgen.

De heer Brinkhorst: U verwijst naar buitenlandse bedrijven. Of je gelooft
dat het in het nationaal belang is of niet. Het nationaal belang is dat de
consumenten meer keuze hebben, dat de grootverbruikers een betere
energiestructuur hebben, dat de netwerken beter functioneren en minder
investeren, dat er geen cross-border leases plaatsvinden en dat, kortom,
alle belangen zijn gediend. Alleen als je nationalistisch bent, vind je het
afschuwelijk dat de energie van Vattenfall, Electrabel of RWE komt.
Gelukkig is mevrouw Kroes, die zoals mevrouw Jorritsma weet een grote
steun voor mij is geweest in het proces, heel actief bezig om de kruissub-
sidies tegen te gaan. De grootste subsidies waren het schandelijke gedoe
van de cross-border leases. In Nederland doet men daarover alsof er niets
aan de hand is.

De heer Vermeend: lk kan mij goed voorstellen dat een pas op de plaats
aan de orde was op dat moment, want Nederland liep voorop, hoe je het
ook wendt of keert. Ik realiseer me dus heel goed dat dit aan de orde was.
Als wij gewacht hadden, had dat best gekund.

Verder wordt terecht opgemerkt dat in de publieke opinie leeft dat het raar
is dat wij onze energiebedrijven «naar het buitenland hebben gebracht».
Het gaat hierbij wel degelijk om staatsbedrijven. Dat moeten wij ons
realiseren. Direct of indirect zijn het gewoon staatsbedrijven, die nu aan
de knoppen zitten. Ik kan mij heel goed voorstellen dat er landen zijn die
veel meer vinden dat energie een publieke zaak is. Er zijn heel veel landen
die het energiebeleid gebruiken — dat weet ik uit mijn periode als
staatssecretaris van Financién — als een prachtig middel om concurrentie-
voordeel te behalen. Dat zijn wij kwijt.

De heer Brinkhorst: Daarop moet ik echt reageren. Wat de heer
Vermeend nu suggereert, is naar mijn idee totaal bezijden het probleem
waarover wij het hebben. Het Nederlandse energiebeleid is in belangrijke
mate het gasbeleid. Indertijd heb ik ook de netwerken gesplitst. Nederland
is echter, net zoals voorheen, 50% eigenaar van GasTerra, waarmee wij
dus internationaal energiebeleid voeren. Dat was precies de overweging
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om op dat punt contact met de Russen en met andere grote bedrijven te
hebben. Bij de verzorging van elektriciteit is in allereerste instantie het
consumentenbelang in het geding en niet het belang van een aantal
bedrijven die bepaald suboptimaal gefunctioneerd hadden.

De voorzitter: De vraag in het geding is of het ook een strategisch belang
is voor overheden om door middel van aandelenbezit invioed te kunnen
hebben op de productie van energie. U noemt een voorbeeld van gas,
hoewel wij het de hele tijd over elektriciteit hebben, maar dat is de
kernvraag.

De heer Brinkhorst: Mijn antwoord is, voor de elektriciteit afwegend
tegen alle andere belangen die beter gediend zijn dan in het verleden, een
volmondig nee. Overigens is Vattenfall geen publiek bedrijf. RWE heeft
een stuk belangrijke invloed van de overheid en EDF ook.

De voorzitter: Wij moeten op de tijd letten. Ik hoor graag de reacties van
mevrouw Jorritsma op de kernvraag. Is het een strategisch belang om
invloed te hebben op de productie van energie?

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Ik vind van wel ja. Ik kom tot een andere
conclusie omdat ik vanuit een andere kant discussieer. Ik blijf het dus ook
het allerbelangrijkste vinden dat dit Europees geregeld wordt. Als dat niet
lukt, zou ik misschien toch een andere keuze hebben gemaakt.

De voorzitter: Namelijk?

De heer Brinkhorst: Het is Europees geregeld! Het laatste energiepakket
is veel verdergaand dan alle reserves van de Fransen en de Duitsers.
Excuseert u mij, maar naar mijn gevoel loopt u achter in feitelijke kennis.

De voorzitter: Wat is uw mening over de kernvraag, mijnheer Vermeend?
De heer Vermeend: |k ben het eens met mevrouw Jorritsma.
Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Ik spreek over toen, niet over vandaag.

De voorzitter: Deze discussie wordt ongetwijfeld elders voortgezet. Wij
gaan door met het volgende blok. Mijn college Vliegenthart zal over de
casus KPN een aantal vragen stellen aan mevrouw Jorritsma.

De heer Vliegenthart: Ik wil ook graag stilstaan bij KPN en de post, zoals
die aan het begin van uw periode nog bestonden. lk wil inzoomen. Op het
moment waarover ik u wil bevragen, namelijk 1994, had u al een
geschiedenis achter de rug als Tweede Kamerlid en als tegenspeler van
toenmalig minister Maij. Wat trof u aan, toen u de overstap maakte? Trof u
aan wat u als Kamerlid verwacht had aan te treffen bij het ministerie?

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Ja, op dit terrein zeker. Ik kende het
ministerie tamelijk goed, want ik was al twaalf jaar woordvoerder op dat
terrein. Hoewel ik niet een Kamerlid was dat elke dag met ambtenaren
praatte, wist ik wel degelijk wat er speelde en wat er aan de hand was.

De heer Vliegenthart: Als Kamerlid was u dus goed geinformeerd. Had u
geen informatievoorsprong op het moment dat u minister werd?
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Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Met alle respect, maar een minister is
altijd beter geinformeerd dan een Kamerlid. Een minister heeft een bos
ambtenaren en adviseurs om zich heen en is de hele dag met dat ene
onderwerp bezig, namelijk het ministerie. Het is gebruikelijk dat een
Kamerlid een portefeuille heeft waarin een heleboel dingen zitten. Als hij
geluk heeft, heeft hij een medewerkertje. Het kan dus niet anders dan dat
een minister altijd een grote kennisvoorsprong heeft. Tegelijkertijd is het
de taak van de minister om ervoor te zorgen dat de informatie voor die
dingen waarover een Kamerlid moet besluiten, zo goed wordt georgani-
seerd dat een Kamerlid een besluit kan nemen dat gebaseerd is op de
kennis die hij nodig heeft om dat besluit te nemen.

De heer Vliegenthart: Een van de eerste dingen die u toen ter hand nam,
was het uitvoering geven aan een motie die u als Kamerlid had ingediend,
namelijk het instellen van de OPTA. Kunt u vertellen hoe u dat hebt
aangepakt? De Kamer had uitgesproken dat het een zbo moest worden.
Hoe ging dat in de praktijk?

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Nu moet ik erg goed in mijn geheugen
graven. Daarop heb ik mij niet heel goed voorbereid, moet ik u bekennen.
Er was best wel discussie over de vraag hoe die moest worden ingericht.
Ik vond het heel belangrijk dat de voorzitter van OPTA iemand zou zijn die
zeer onafhankelijk was. Dat was hij ook, want met de voorzitter die het
werd, kreeg ik onmiddellijk grote discussies over de vraag waar precies de
grenzen van zijn bevoegdheden lagen. Dat is ook goed, want een goede
kartelwaakhond moet de grenzen van zijn bevoegdheden opzoeken en
probeert dat op een goede manier te doen. Het was dus een spannende
periode. KPN was er bepaald niet aan gewend om zo beoordeeld te
worden. |k heb altijd geprobeerd een beetje buiten de discussies tussen
de OPTA en het bedrijf te blijven. Wij moesten natuurlijk nog wel de regels
vaststellen. Daarbij is de Kamer natuurlijk betrokken geweest.

De heer Vliegenthart: Lukte het om de regels vast te stellen, terwijl het
schip eigenlijk al op zee zat?

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Ja, dat geloof ik wel, hoewel niet alles
natuurlijk meteen optimaal geregeld werd. Ik vond dat de OPTA markt-
meester en niet stuurman moest zijn. Dat was wel een verschil van
mening met de toenmalige voorzitter. Een marktmeester oordeelt als er
iets fout gaat. De heer Arnbak, de voorzitter, had de opvatting dat hij af en
toe ook aan het stuur moest kunnen zitten. Af en toe botste dat best wel.
Ik geloof dat ik thuis nog een karikatuur heb hangen tussen de verza-
meling plaatjes waarop ik belachelijk word gemaakt. Daarop ben ik
afgebeeld als grote kat die de heer Arnbak krabt. Wij hadden hierover dus
af en toe discussies, maar dat is helemaal niet erg. Hierover zijn ook
discussies gevoerd met de Kamer.

De heer Vliegenthart: Hoe ging de discussie met de Kamer over OPTA?
Als ik mij niet vergis, wilde de Kamer dat het sneller zou gaan op een

gegeven moment. Liep dat in harmonie of botste dat?

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Daarover zijn gewoon parlementaire
discussies geweest. Er was verschil van opvatting over. Dat is duidelijk.

De heer Vliegenthart: Wat was volgens u de kern van dat verschil van
opvatting?
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Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Dat was eigenlijk wat ik net al zei. Er
waren mensen die vonden dat OPTA de markt meer moest vormen. Dat
heb ik nooit gevonden en vind ik nog steeds niet, al was het maar omdat
de telecommarkt een markt was die groeide en waarop marktpartijen die
erbij kwamen, niet automatisch kleine marktpartijen waren. Vrijwel alle
partijen die zich aanboden op de markt in Nederland, waren partijen die in
hun eigen land ook de grootste partij waren, zoals Deutsche Telecom of
onder een fancy naam DT. Dat waren allemaal heel grote bedrijven. Je
moet er dan op letten dat je dan daarvoor niet plotseling een markt
probeert te organiseren, omdat zij in Nederland nog geen groot markt-
aandeel hebben. OPTA moet dus marktmeester blijven en niet de
marktvormer.

De heer Vliegenthart: Op het moment dat u van het ministerie van
Verkeer en Waterstaat overging naar het ministerie van EZ, ging de OPTA
met u mee. Was dat een politiek besluit of een institutioneel besluit dat in
de lijn der dingen lag?

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Het lag in de lijn der dingen, maar het is
niet automatisch gegaan, zal ik maar zeggen. Omdat de telecomsector
inmiddels een normale marktsector was geworden, was ik al langer van
mening dat het eigenlijk bij EZ thuishoorde. Toen ik naar EZ ging, hebben
wij afgesproken ... Nee, ik moet even nadenken. Volgens mij is het
overgegaan in ...

De heer Vliegenthart: Volgens mij in 1998.

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Ja, dat klopt. Mevrouw De Vries was
daarvoor verantwoordelijk. Toen hebben wij afgesproken dat het
verstandig was om dat te gaan regelen. Volgens mij is het afgesproken bij
de totstandkoming van het regeerakkoord. Daarover was iedereen het
eens. Daarmee werd het dus ook een normaal onderdeel. Mijn opvatting
was dat OPTA op termijn gewoon bij de NMa thuishoorde, als je een
normale markt hebt. Dan kun je kamers maken waarin verschillende
sectoren vertegenwoordigd worden en heb je één karteltoezichthouder.
Daar zou OPTA eigenlijk thuishoren.

De heer Vliegenthart: Ik begrijp goed dat u zegt dat het in de lijn der
dingen lag. Was het echter een politieke afweging dat het gebeurde bij de
totstandkoming van het regeerakkoord?

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Natuurlijk, daarin heb ik zelf een rol
gespeeld. Laten wij daarover heel helder zijn. Het is natuurlijk zo dat
daardoor op de ministeries die het aangaat, enig verdriet ontstaat. Dat zie
je bij elke verandering en als er een afdeling van het ene ministerie naar
het andere over moet. De andere kant is evenwel dat men ook op de
afdeling telecom binnen Verkeer en Waterstaat snapte dat het die kant op
zou gaan.

De heer Vliegenthart: Dan heb ik nog een vraag over het functioneren
van de OPTA. Die werd opgericht in 1997. Wanneer was die naar uw

inschatting volledig in werking? Was dat vanaf dag één of had de OPTA
een aanloopperiode nodig voordat zij haar taak volledig kon vervullen?

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: [k moet bekennen dat ik mij dat niet

helemaal herinner, maar ik denk dat zo'n club niet vanaf dag één optimaal
functioneert. Die zoekt er ook naar hoe iets precies moet worden
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aangepakt. Er zaten wel heel goede mensen, uit de ministeries en van
daarbuiten. Er zat wel behoorlijk wat deskundigheid op dit terrein.

De heer Brinkhorst: Het is inderdaad overgegaan in 1998. Toen ik in 2003
aantrad, functioneerde de marktcontrole al heel behoorlijk. Ik ben het zeer
met mevrouw Jorritsma eens dat OPTA marktmeester maar geen
stuurman moest zijn. Ik moet wel zeggen dat dit deels kwam door het
gedrag van de heer Scheepsbouwer indertijd, die eigenlijk vond dat de
OPTA helemaal niet nodig was. Er zat dus ook een probleem aan de
andere kant. In 2003 stond ik voor de keuze om de OPTA meteen op te
laten gaan in de NMa of niet. Er waren meerdere overwegingen om dat
niet te doen. Ten eerste kwam er net een nieuwe directeur-generaal van de
NMa, de heer Kalbfleisch. Ten tweede was de heer Arnbak een beetje in
een conflictsituatie met de heer Scheepsbouwer. Ik wilde dat dus nog
eventjes uit elkaar houden, maar ik vind het volstrekt juist dat dit nu
gebeurd is.

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Overigens vind ik het totaal logisch dat er
een spanningsveld ontstond bij de directie van KPN, want die kwam nog
uit een periode van niet al te veel toezicht. Ook vind ik het een heel logisch
proces dat KPN zocht naar de grens waar het zich wel mee mocht
bemoeien en waarmee niet.

De heer Vliegenthart: U vervulde de rol van scheidsrechter tussen die
twee?

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Nou, niet zo vaak. Ik heb daarin niet zo
vaak keuzes gemaakt, behalve als ik vond dat men de grens van de rol
overschreed en toch de rol van marktmeester of, beter gezegd, de
sturende rol ging spelen. Dan grepen wij wel in. Dat is echter niet zo vaak
gebeurd, behalve dan dat wij het af en toe hardop hebben gezegd. Dat
helpt vaak al voldoende. De heer Arnbak is een buitengewoon slimme
man. Hij heeft het heel goed gedaan.

De heer Vliegenthart: Ik wil met u nog even stilstaan bij de splitsing
tussen KPN en TPG, tussen post en telefonie. Wat was volgens u in 1998,
toen die twee gesplitst werden, de drijvende reden achter de splitsing van
de twee onderdelen?

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: De belangrijkste drijvende reden was dat
het ene al geliberaliseerd was en het andere nog niet. Wij wisten ook niet
helemaal zeker of dat wel zou gaan lukken. Dat was ook weer zo'n
buitengewoon moeilijke Europese discussie over de postsector. Ik weet
niet of u weleens op een Frans of een Belgisch postkantoor bent geweest.
Dan begrijpt u waarom dat een moeilijke discussie was. Je moest dus
eigenlijk wel. Het ene was namelijk een echte marktsector geworden en
werd dat steeds meer, terwijl van het andere niet helemaal zeker was dat
het die kant op kon gaan.

De heer Vliegenthart: Was de Europese regelgeving voor de telefonie
dan de drijvende kracht die ervoor zorgde dat er een splitsing plaatsvond?

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Niet helemaal. In tegenstelling tot de
telefonie was de postsector geen groeisector. Dat wist je wel van tevoren.
Dat gold althans voor een groot deel, want bij de pakjes en de expresse is
het iets anders. Er bestond dus ook nog een risico dat als je het bij elkaar
liet zitten, er allerlei vervlechting kon plaatsvinden. Dat is nationaal ook
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niet wenselijk. Bovendien had met name de postsector — nu moet ik weer
in mijn geheugen graven, want dit zit deels in mijn periode; het zit een
beetje in de overgang — volgens mij ook wel interesse om een beetje
internationaal te gaan. Er was namelijk een deel geliberaliseerd. De
exprespost was volgens mij al vrij. Alleen de brieven van tot toen nog

80 g en later 50 g waren indertijd nog steeds bedacht als «services
publics». Zij wilden dus een eigen weg gaan. Daarvoor was het ook wel
goed.

De heer Vliegenthart: Wij horen weleens het verhaal dat de post toen de
KPN gescheiden werd, per ongeluk is geprivatiseerd in de jaren daarna.
Deelt u dat beeld?

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: In de jaren daarna?

De heer Vliegenthart: Op het moment dat de scheiding plaatsvond en de
post het stiefkindje was van wat er overbleef, nadat de telefonie was
geprivatiseerd en een zelfstandig bedrijf moest worden om te voldoen aan
de Europese wet- en regelgeving.

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Ik weet niet of het per ongeluk is gebeurd.
Dat lijkt mij weinig voor de hand liggend, want volgens mij heeft de
wetgeving het mogelijk gemaakt om het te doen. Daarna is het gewoon in
het normale proces meegegaan van vervreemding van aandelen. Het kon
geprivatiseerd worden, omdat de regelgeving op zich voldoende was om
de publieke dienstverlening goed geregeld te houden. Er was geen enkel
misverstand over de vraag hoe dat zou moeten worden behandeld.
Sterker nog, het is ook heel goed uitgepakt, want uiteindelijk heeft dat
bedrijf ervoor gezorgd dat de postzegels in Nederland buitengewoon
goedkoop bleven, ondanks het feit dat het een geprivatiseerd bedrijf was.
Dat kwam doordat het zo internationaal was geworden. Dat kan alleen als
het geprivatiseerd is, want een staatsbedrijf laten wij dat niet doen. Ik
denk dat het bedrijf dat in die jaren heel aardig heeft gedaan.

De heer Vliegenthart: Hoe was uw rol met de Kamer op dat dossier?

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Ik vrees dat het meeste daarvan heeft
plaatsgevonden onder mijn opvolgster. Ik kan mij niet herinneren dat ik
hierover heel intensieve discussies met de Kamer heb gehad. Met de
Kamer discussieerde ik vooral over de telecomsector en daarna over de
energiesector. Ik denk dat mevrouw Netelenbos het meest met de
postsector is bezig geweest in haar periode.

De heer Vliegenthart: Er was dus eigenlijk sprake van een volgorde-
lijkheid in het belang dat werd gehecht aan post en telefonie of de
aandacht die daarvoor is geweest?

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Ja, maar volgens mij waren de belang-
rijkste liberaliseringsbeslissingen op Europees niveau het steeds lager
wordende aantal grammen. Daarbij ben ik echter niet betrokken geweest.

De heer Vliegenthart: Was de discussie rond de Europese wet- en

regelgeving, zover u dat kunt inschatten, dan de drijvende kracht achter
de latere discussies over de post?
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Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Dat is ook nodig, want op dat moment heb
je allerlei mechanismen nodig om de controle goed geregeld te hebben,
ook bij een geprivatiseerd bedrijf.

De heer Vliegenthart: Ik wil nog één onderwerp adresseren, namelijk het
netbeheer van de KPN en de dienstverlening. Wij hebben het net gehad
over stroom en elektriciteit. Er werd duidelijk voor gekozen om die twee
dingen uit elkaar trekken. Bij de KPN is er al dan niet bewust voor gekozen
om ze bij elkaar te houden. Hoe is die afweging gemaakt? Is de afweging
om die twee dingen bij elkaar te houden Uberhaupt expliciet gemaakt?

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Ja, dat is al voor mijn periode geweest.
Volgens mij is er in 1989, toen collega Pol de Beer in de Tweede Kamer
een bekend woordvoerder was op dit terrein, heel lang gediscussieerd. Er
is ook een commissie voor geweest, die adviseerde dat er één infra-
structuur moest komen. Daarover is uiteindelijk niet besloten. Men heeft
er toen voor gekozen om ook de telecominfrastructuur te liberaliseren. Er
kon dus ook gewoon meer infrastructuur komen. De gedachte was dat de
ontwikkelingen zo snel zouden gaan dat zich allerlei andere soorten
infrastructuur zouden aandienen. Het was weinig voorstelbaar dat dit aan
één bedrijf zou worden voorbehouden. Wij hebben er zelfs nog even over
gesproken of wij niet zelf een glasvezelnet zouden moeten aanleggen en,
sterker nog, of wij daarvoor geen subsidie zouden moeten geven. lk heb
altijd gezegd dat ik het heel bizar vond om miljarden te gaan investeren in
glasvezel. Uiteindelijk is dit gewoon netjes op de markt gebeurd. Ik ben
zelf de bevoorrechte burgemeester van een gemeente die inmiddels voor
100% voorzien is van glasvezel. Dat is gewoon door de markt gefinan-
cierd. Wij hebben nu dus meerdere kabels. Ook de telecom gaat inmiddels
via het elektriciteitsnet, namelijk via de kabel van de televisie en via de
glasvezel. Kortom, er zijn zoveel soorten. Uiteindelijk was dat de goede
beslissing. Het was dus ook niet nodig om een echte splitsing aan te
brengen tussen die bedrijven. Vervolgens moet je ervoor zorgen dat
andere aanbieders van diensten, als er sprake is van overmatige
gebruikers van de infrastructuur — dat was KPN - natuurlijk op een goede
manier op het net terecht kunnen. Daar is de ONP-richtlijn, die omgezet is
in Nederlandse wetgeving, bepalend bij geweest.

De heer Vliegenthart: Op het keuzemoment werd er gezegd dat het
netwerk niet van een dusdanig publiek belang is dat daarop de greep van
de overheid zou moeten gelden, ook op het moment dat wij de telefonie ...

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Nee, de overheid moet daarop greep
hebben door de regelgeving. Daarop moet de OPTA toezicht kunnen
houden. Zo is het ook geregeld, maar het publieke belang is hierbij niet zo
groot dat je het in handen moet houden. Als er meerdere infrastructuren
zijn die ook in private handen zijn en precies hetzelfde kunnen, is het raar
als de overheid een daarvan houdt. Eigenlijk is het net als bij het
streekvervoer. Als er tien bedrijven zijn die bussen laten rijden, is het raar
als de overheid een daarvan in haar bezit heeft. Dat is dan namelijk ook
niet nodig. Als het niet nodig is, hoef je het niet direct te vervreemden,
maar moet je wel de weg opgaan om dat niet meer bij de overheid te
houden.

De heer Vliegenthart: En daardoor onderscheidde de telefonie zich van
bijvoorbeeld de energiesector?

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Ja, zeker.
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De heer Vliegenthart: De KPN-casus heeft nogal een rol gespeeld in het
debat over de energiesector, deels als een spookbeeld van hoe het niet
zou moeten. Toen KPN in de problemen kwam, zijn er lessen getrokken.
Welke lessen zijn er getrokken uit de KPN-casus voor de energiesector?

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Dat is meer een vraag voor de heer
Brinkhorst, omdat dit in zijn periode speelde.

De heer Brinkhorst: Ik geloof dat KPN het geen prettige gedachte had
gevonden als het daar was geplaatst. Mijn eigen visie wijkt op dat punt
een klein beetje af. De heer Zalm heeft toen volgens mij 3 mld. aan KPN
gegeven. lk was daarvoor niet verantwoordelijk, want dat was in de tijd
dat ik minister van Landbouw was. |k had genoeg andere dingen aan mijn
hoofd. Ik had waarschijnlijk toch de beslissing genomen om het netwerk
te splitsen, ook, gek genoeg, vanwege een argument dat ik nog niet aan
de orde heb gesteld. Dat is namelijk de kwestie van de administratieve
kosten. Die zijn bij een niet-gesplitste structuur aanmerkelijk hoger. Als er
een heldere splitsing is, een eigendomsplitsing of een juridische splitsing,
zijn er veel minder administratieve kosten. Dat speelde voor mij een rol bij
de energiezaak. Ik heb het niet verder uitgewerkt, maar ten minste dat
punt had ik willen laten onderzoeken. Dat stond dus los van de
PTT-discussie, die u net hebt gevoerd.

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Die speelde overigens in de periode van
mevrouw Netelenbos. Ik zou niet tot die keuze zijn gekomen, omdat er
inmiddels ook tal van andere bedrijven zijn die een infrastructuur hebben
en die diensten verrichten. Ik zou niet zo goed weten waarom je dat zou
moeten verbieden, mits je goed geregeld hebt dat dienstverleners binnen
kunnen komen bij de belangrijkste infrastructuren. Naar mijn gevoel
verloopt dat op dit moment helemaal niet zo slecht.

De voorzitter: Ik heb een vraag aan de andere twee gesprekspartners
over deze casus. Ik spits het toe op de post, want daarvan zijn inderdaad
alle aandelen vervreemd. Dat is vrij uniek binnen Europa. In andere
Europese landen is dat niet in die mate gebeurd. Wij hebben dus gewoon
geen aandelen in de post. Tegelijkertijd moeten wij dus opereren op een
markt, die misschien heel ingewikkeld is en niet helemaal tot ontwikkeling
is gekomen zoals wij dat ooit hadden gedacht. Wat is uw reactie daarop?
Bij NS hebben wij alle aandelen gehouden, maar bij de post hebben wij
alle aandelen weggedaan. De post is nu in een bepaalde situatie waarin er
in feite maar enkele aanbieders zijn, terwijl wij meerdere aanbieders
wilden. In feite blijft PostNL de voornaamste aanbieder van post in
Nederland. Er is dus iets anders uitgekomen dan werd verwacht. Er is nog
steeds een publieke discussie over de vraag hoe wij dat precies ordenen.
Wat is uw reactie daarop?

De heer Brinkhorst: Ik denk niet dat ik heel snel tot privatisering was
overgegaan, maar u hebt mijn discussie met mevrouw Jorritsma en de
heer Vermeend net gehoord, die op dat punt een ander standpunt
innemen. lk vind de publieke belangen van de burger ook in dit geval van
grote betekenis. Als het goed geborgd is, zie ik geen principiéle redenen
om het niet te doen. Er komt dus hetzelfde eindresultaat uit, maar ik was
waarschijnlijk iets minder sterk om daartoe uit privatiseringsredenen over
te gaan.

De voorzitter: U zou de post niet hebben geprivatiseerd?
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De heer Brinkhorst: Ik zou daarmee zelf niet zo begonnen zijn, nee.

De heer Vermeend: Ik deel die conclusie. De vraag is of het efficiént is
maar een overheid kan best zorg dragen voor goede postvoorzieningen.
Dat is in het publieke belang. Ik zie niet in waarom het geprivatiseerd is.
Het zou niet in mij opkomen om dat te privatiseren. Het zou niet mijn
prioriteit hebben gehad.

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Ik bekijk het altijd andersom. lk vind dat je
goede redenen moet hebben om het in overheidshanden te hebben, als je
de regelgeving voldoende hebt gemaakt om het niet te houden. Dan is het
namelijk vermogen van de belastingbetaler dat je in een bedrijf blijft
houden dat niet noodzakelijkerwijs bij jou hoeft te zitten. lets anders is de
vraag of het bedrijf ver genoeg geliberaliseerd is om het te doen.
Daarover kun je altijd discussiéren. Dat vind ik bij de postsector nog
steeds een heel ingewikkelde vraag.

De voorzitter: Wij moeten tot een afronding komen, want wij lopen iets
uit. Ik heb al gezegd dat wij lessen willen trekken voor de toekomst. Dat
mag u allemaal doen, maar in alle beknoptheid. Er is nog een belangrijke
vraag die ik u stel, die afkomstig is van een lid aan deze tafel. In onze
gesprekken de afgelopen dagen hebben wij geconstateerd dat ieder
departement bij de grote beweging van privatisering, verzelfstandiging en
de introductie van marktwerking zijn eigen weg is gegaan. Ook hebben wij
geconstateerd dat het lerend vermogen binnen de overheid op dit punt
niet heel sterk is. Er was dus geen gezamenlijk idee of visie hoe je dat
moet doen. Vermoedelijk speelt een bepaalde bestuurscultuur hierin een
rol. leder departement heeft zo zijn eigen trots of zijn eigen aanpak en wil
dat weten ook. Dat is in zekere zin dus een probleem van samenhang in
beleid, maar misschien is het geen probleem. Dat mag u zo meteen
zeggen. Pleit dit ervoor dat wij bij dit soort operaties sterkere besliskaders
nodig hebben? Je hebt dan een soort een stappenplan voor beleid voor
zulke grote zaken. Mevrouw Jorritsma gebruikte het woord «ingewikkeld».
Dat woord is een aantal keren gevallen. Het zijn heel grote, ingewikkelde
operaties. Heb je daarvoor niet een soort beleidsstappenplan nodig
waarmee de hele overheid moet leren om dit op een betrekkelijk uniforme
manier te doen?

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Ik weet niet of dat kan. Ik heb eerst op
Verkeer en Waterstaat en toen op EZ te maken gehad met twee sectoren.
Toen ik daar kwam, kwam ik erachter dat het wel heel erg op elkaar leek.
Hoewel het ene in formele zin eerst de verantwoordelijkheid was van
Verkeer en Waterstaat en het andere dat van EZ, weet ik dat die twee
ministeries in de voorbereiding van al die wetgeving heel veel samen
hebben gedaan. Het is dus niet zo dat dit geheel los van elkaar stond. lk
weet ook niet of je heel makkelijk een algemeen beleidskader kunt maken
voor zulke totaal verschillende sectoren. Je moet in je analyse
waarschijnlijk wel een aantal vaste vragen beantwoorden. Of je kunt
zeggen dat je die en die route altijd kunt bewandelen, vraag ik mij af.

De voorzitter: Ook al is het maatwerk, kun je toch niet tot een bepaalde
gemeenschappelijke aanpak komen?

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Misschien met name in de beginfase,

maar dan gaat het meer over de meer principiéle vraag of het een sector
is waar wij andere verhoudingen tussen de overheid en de markt moeten
organiseren. Die vraag moet je van een goede probleemstelling voorzien.
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Daarvan kun je waarschijnlijk wel wat algemeenheden leren, ook van de
processen in het verleden.

De heer Brinkhorst: Over de uitkomst ben ik het mevrouw Jorritsma
eens. lk denk dat wij weer moeten terugkomen bij de Europeanisering en
de economische vervlechting van Nederland. Het is bijna niet goed
denkbaar dat er nog sectoren zijn waarmee wij een heel eigen weg
zouden gaan.

De voorzitter: Het gaat niet over een eigen weg als land, maar het gaat
over de departementen die een eigen aanpak voorstaan.

De heer Brinkhorst: Dan zijn toch de randvoorwaarden al heel sterk
gevormd. lk heb eerder gezegd dat op energiegebied zelfs de Fransen en
de Duitsers sterk door de liberalisering worden geregeerd. Datzelfde geldt
voor het telecomgebied. Ik vind het van groter belang dat er veel snellere
besluitvorming plaatsvindt in Nederland. Als wij een bepaalde richting
uitgaan, moet dat niet over twee, drie of vier periodes gebeuren. Dan krijg
je namelijk een zigzagsituatie, die tot incidentele ontwikkelingen en tot
problemen bij de individuele ...

De voorzitter: Ja, maar de vraag was of die zigzagbeweging iets te
maken heeft met de departementale cultuur.

De heer Vermeend: Mijn eigen ervaring op Financién is dat wij natuurlijk
zaken deden met alle departementen. Het is feitelijk zo dat departementen
koninkrijkjes zijn. Het hangt ook af van de bewindspersoon, maar het is
gewoon zo. Het zou dus best nuttig kunnen zijn om een soort checklist te
hebben. Dat zou wel werken, denk ik.

De heer Vliegenthart: Ik zag de heer Vermeend knikken toen de voorzitter
zei dat er zo weinig wordt geleerd. Is dat uw ervaring?

De heer Vermeend: Het grote probleem is dat een kabinet vier jaar zit en
tegenwoordig steeds korter. Dat gaf ik in het begin al aan. Dan is het
leerproces heel gering. Het geheugen is veel kleiner geworden. In mijn tijd
zaten ambtenaren heel lang, maar in toenemende mate hebben wij
procedures geformeerd om ook ambtenaren te laten verkassen. Dat is
best goed, maar het grote probleem is altijd dat er bij langdurige
processen een groot probleem ontstaat als er een ander kabinet komt. Dat
zag ik ook bij de privatisering van de integratiesector.

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Naar mijn gevoel is niet de departe-
mentale verkokering het grote probleem, maar zijn het gewoon de
verschillende coalities en daardoor de wisselende politieke opvattingen
die wij elke keer hebben. Sterker nog, het heeft soms niet eens met
politieke partijen te maken maar met woordvoerders. De ene woord-
voerder is echt de andere niet. Je kunt meemaken dat je van één partij
twee woordvoerders hoort en dat de ene woordvoerder een 180 graden
andere mening heeft dan de ander. De inconsistentie in ons politieke
systeem is natuurlijk heel groot. Dat maakt het ingewikkeld.

De voorzitter: Dat pleit er dus inderdaad voor om te denken aan
besliskaders en stappen om consistentie te waarborgen.

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Een soort beslisboom vind ik altijd wel
een goed idee.
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Mevrouw Vos: Ik wil proberen om nog één les te trekken ten aanzien van
de NS. Dit is natuurlijk een heel bijzondere sector. In feite is er op het
hoofdnet een monopolist. De vraag is of dat ooit anders kan. Mevrouw
Jorritsma, moeten de politieke en publieke sturing strakker dan wij dit in
de periode na de verzelfstandiging hebben gedaan? Is dat een manier om
veel problemen die wij nu zien, ondanks alle successen, aan te pakken?
Kan dat helpen?

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Ik geloof er niets van. |k geloof dat sturing
van de overheid op de onderdelen van het bedrijf best wel goed is. Ik
moet bekennen dat dit alleen is wat ik als krantenlezer probeer te
doorgronden. Als ik de krant mag geloven, denk ik dat er een probleem is
in de interactie tussen het railinfrabedrijf en reizigersbedrijf. Je zou er
eens wat wijsheid op moeten zetten om te bekijken hoe je dat verbetert. Ik
geloof er niets van dat dit te maken heeft met de rol van de overheid.
Misschien moeten wij soms accepteren dat dingen niet gaan zoals wij
hopen dat ze gaan. Dat heeft soms ook ordinair met investeringen te
maken. Ik moet u eerlijk zeggen dat ik vind dat de spoorwegen het
helemaal niet zo beroerd doen. Dat is een heel persoonlijke opvatting. Als
het hard vriest in Nederland, staan de auto’s ook stil, maar wij accepteren
niet dat de treinen dan stilstaan. Dat is heel vervelend. Dat heeft echter
weinig met sturing te maken. Als ik het lees in de krant, denk ik zelf dat er
wel iets is in de relatie tussen het railinfrabedrijf en het reizigersbedrijf.
Men zou serieus moeten bekijken hoe dat verbeterd kan worden. Dat heeft
echter weinig met de overheid te maken.

Mevrouw Vos: Zou het niet een onderdeel moeten zijn van overheids-
sturing dat je daar juist strakker op zit, zodat dit soort situaties zich niet
voordoen?

Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Ik vind «er strakker op zitten» niet de
goede term. Je moet erover nadenken of je manieren kunt bedenken om
dat beter geregeld te krijgen. Dat moeten wij in vredesnaam de ambte-
naren niet allemaal laten doen. Dat lijkt mij niet de beste methode. Je
moet erover nadenken hoe je ze kunt verplichten om dat zelf te doen.
Punt.

De voorzitter: Dan zijn wij bij de laatste ronde: geef ons nog een les of
een laatste opmerking mee. U krijgt allemaal nog even kort het woord.
Mocht u een les hebben voorbereid, laat het ons dan weten.

De heer Vermeend: Ik zou ook lering trekken uit wat er in het buitenland
is gebeurd. Wij kijken naar Nederland, maar kijk dus ook goed naar wat er
in het buitenland is gebeurd.

De heer De Grave: Hebt u een suggestie? Het buitenland is immers groot.
Zou u het iets kunnen aanscherpen?

De heer Vermeend: Wij zitten in de Europese Unie. Ik zou mij beperken
tot Europa. |k zou kijken naar de Scandinavische landen. Engeland heeft er

ervaring mee opgedaan.

De voorzitter: Uw voorbeelden hebben natuurlijk ook een rol gespeeld.
Het Verenigd Koninkrijk werd al eerder genoemd.
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Mevrouw Jorritsma-Lebbink: Ik zou heel blij worden als u erin zou
slagen om de definities van liberalisering, marktwerking, verzelfstandiging
en privatisering uit elkaar te houden. Mensen hebben tegenwoordig het
gevoel dat «marktwerking» een vies woord is, terwijl de Nederlandse
Staat voor een flink deel georganiseerd is langs markten. Mensen halen
hun brood ook bij elke bakker die zij willen en maken daar keuzes in. Naar
mijn gevoel is de kern van marktwerking keuzevrijheid. Dat is geheel uit
beeld geraakt. Als u erin zou slagen om daarin wat helderheid te
scheppen, zou dat heel goed zijn.

De voorzitter: Neemt u van mij aan dat wij proberen een zo helder
mogelijk rapport te schrijven.

De heer Brinkhorst: Los van de Europese dimensie waarover de heer
Vermeend het had en waar ik mij heel graag bij aansluit, is er nog een
klein commentaar op de drie wijzen die u eergisteren hebt gesproken. In
hun verhaal kwam een groot aantal algemeenheden voor. In de discussie
vanavond is aan de orde geweest dat ieder van de sectoren toch ook een
aantal eigen kenmerken heeft. Zowel de heer Tjeenk Willink als de heer
Rinnooy Kan als mevrouw Stuiveling zeiden dat er geen analyses zijn
geweest, dat er niet naar de burger is gekeken en dat er bij de uitvoering
niets is gedaan. Dat vind ik een te gemakkelijke analyse.

De voorzitter: Al deze gesprekken worden afgedrukt in de Handelingen
van de Eerste Kamer. Alle gesprekken kunnen zo naast elkaar worden
gelezen. Dat is volgens mij heel boeiende leesstof. Ik dank u zeer hartelijk
voor uw komst naar Den Haag.

Sluiting 21.25 uur
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Stenografisch verslag van een gesprek in het kader van de
Parlementaire Onderzoekscommissie Privatisering/
Verzelfstandiging Overheidsdiensten op donderdag 7 juni 2012 in
de plenaire zaal van de Eerste Kamer te Den Haag.

Gesprek met: dr. G. Zalm
Aanvang: 9.30 uur
Voorzitter: de heer R. Kuiper

Verder zijn aanwezig de leden van de commissie:
F.H.G. de Grave, G. ter Horst, C.A. de Lange, G.H. Terpstra, A. Vliegenthart
en M.B. Vos,

alsmede de heer P.A. van Oort, griffier.

De voorzitter: Ik open deze vergadering van de Parlementaire Onder-
zoekscommissie van de Eerste Kamer. Ik heet in het bijzonder welkom de
heer Gerrit Zalm, minister van Financién in de periode 1994-2002 en
2003-2007.

De Eerste Kamer doet onderzoek naar het privatiserings- en verzelfstandi-
gingsbeleid van de rijksoverheid zoals dat in de afgelopen decennia is
vormgegeven. Daar lagen natuurlijk allerlei ideeén aan ten grondslag. Het
ging ook gepaard met ideeén over marktwerking en vergroting van de
efficiency van de overheid. Zoals bekend heeft dat ook veranderingen
gebracht in onze samenleving en in de relatie tussen de overheid en de
burger. Daar is een brede maatschappelijke discussie over, die ons hier in
de Eerste Kamer uiteraard ter ore is gekomen. De Eerste Kamer wil zich
richten op kwaliteit en uitvoerbaarheid van wetgeving, is ook betrokken bij
besluitvorming ter zake en heeft nu behoefte aan een systematische
terugblik op het gevoerde beleid. Daarom heeft zij dit parlementaire
onderzoek ingesteld.

De commissie richt zich in haar werkzaamheden op de totstandkoming
van het beleid, de parlementaire besluitvorming en de wijze waarop
rekening is gehouden met de belangen van de burger en zij wil ook lessen
trekken voor de toekomst.

Dit is ons zesde gesprek; wij zijn al een aantal dagen bezig. In dit gesprek
zullen wij ons in het bijzonder richten op het staatsdeelnemingenbeleid,
dat cruciaal is geweest voor het vormgeven aan privatiseringen. Een
aantal leden zal het gesprek mede vormgeven. lk zal zo meteen beginnen
met een wat algemener blok met de vraag aan u om eens terug te blikken
op de decennia die achter ons liggen en op de beleidsinzet. Daarna zal
collega Vos u een aantal vragen stellen en vervolgens collega
Vliegenthart.

Laten wij beginnen met die wat meer algemene vraag die wij gisteravond
ook aan een aantal oud-bewindslieden hebben gesteld: hoe kijkt u terug?
U bent de langstzittende minister van Financién geweest. Dat is toch een
bijzondere eer. U kunt een lange periode overzien. Hoe kijkt u terug op het
beleid dat wij vanaf de jaren tachtig hebben gevoerd van intensivering
van privatiseringen en verzelfstandigingen met daarachter ook ideeén
over de overheid en over gebruikmaken van marktwerking en de
ordeningsvragen die daarmee gepaard gingen? Wilt u er vanuit uw eigen
ervaring uw beschouwing over geven?
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De heer Zalm: Dat is een heel brede vraag. Ik kijk er wel met plezier op
terug. Ik heb mij specifiek beziggehouden met het deelnemingenbeleid. Er
is in de loop der tijd een actiever beheer van deelnemingen ontstaan. De
redenering die eraan ten grondslag lag, is nog steeds een gezonde: de
overheid is geen ondernemer, dus het ligt niet voor de hand dat de
overheid eigenaar is van ondernemingen tenzij een onderneming zo
verweven is met de publieke taak dat het onhandig is om die een losse
onderneming buiten de overheid te laten zijn. Dat kan wel voorkomen. Als
je deelnemingen hebt om welke historische reden dan ook, is de logica
over het algemeen: wij privatiseren, tenzij. Dat is de lijn geweest vanaf
1986. In de laatste nota van minister Bos is er een nuance op aangebracht.
Bij nieuwe deelnemingen geldt nog precies dezelfde redenering, namelijk
heel restrictief, maar bij bestaande deelnemingen geldt: wij doen ze niet
weg, tenzij.

De voorzitter: Laten wij die stappen terug even zetten. Midden jaren
tachtig, onder de kabinetten-Lubbers, is de inzet: wat moet de overheid in
eigendom willen hebben? In de nota Deelnemingenbeleid Rijksoverheid
uit 1985 werd gesteld dat de overheid bijvoorbeeld niet zelf economische
activiteiten hoeft te ontplooien en dat wij daar dus zouden kunnen
beginnen met privatiseren. Is dat zo'n eerste golf geweest?

De heer Zalm: Ja.

De voorzitter: Dat was het beleid dat door uw voorganger Ruding werd
vormgegeven. Het is een welbewuste beleidsinzet van de kabinetten-
Lubbers. Geleidelijk aan breidt zich dat uit; het aantal categorieén breidt
zich uit. Je zou kunnen zeggen dat een onderneming als DSM een
economische activiteit is. De overheid zegt: wij hoeven daarin niet zelf
actief te zijn als aandeelhouder, dus dat gaan wij vervreemden. Daarna
zijn andere typen staatsbedrijven en publieke diensten ook overwogen.
Wij hebben het natuurlijk over zaken als PTT/KPN en de spoorwegen, toch
anders geaarde activiteiten.

De heer Zalm: Zeker met the benefit of hindsight ligt het erg voor de hand
dat telecomdiensten door de markt kunnen worden aangeboden. Het
natuurlijke monopolie door middel van de kabels is er niet meer. Als wij
de oude PTT nog hadden gehad, vermoed ik dat die inmiddels een
enorme «bleeder» voor de rijksbegroting was geweest, omdat die er
helemaal uitgeconcurreerd was door allerlei nieuwe vormen van
telecommunicatie, terwijl het bedrijf zich door de privatisering tijdig heeft
kunnen aanpassen. Wij hebben nog een KPN, dus ik denk dat daar niet zo
veel twijfel over hoeft te zijn, zeker niet als je de ontwikkelingen sindsdien
ziet. Dat het aanbieden van telecomdiensten een overheidstaak zou zijn,
wil er bij mij niet helemaal in en dat is het bij mijn weten ook bijna
nergens meer. Misschien in Noord-Korea nog, maar daar ben ik ook niet
zeker van.

NS is natuurlijk nooit geprivatiseerd. Er is wel ooit een voornemen voor
een beursgang geweest, maar dat is vrij snel weggeparkeerd in mijn
herinnering. Ik kan mij uit mijn tijd ook geen grote discussie over
beursgang van NS herinneren. NS is gewoon in overheidshanden
gebleven.

De voorzitter: We gaan zo nog met u doorspreken over NS.
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De heer Zalm: De overheid was ook gedeeltelijk aandeelhouder in KLM,
maar dat was meer vanwege landingsrechtenonderhandelingen. Op een
gegeven moment hebben wij ons er helemaal uit teruggetrokken. De
laatste discussie ging over Schiphol, maar die is in mijn ogen verkeerd
afgelopen. Dat was wel een soort nieuwe vorm van privatisering ...

De voorzitter: Waarom is die discussie verkeerd afgelopen?

De heer Zalm: Uiteindelijk is er niets gebeurd en dat was niet mijn idee. Er
leek consensus te ontstaan over een minderheidsprivatisering, wat in
ieder geval het voordeel zou hebben dat je het bedrijf niet louter hoefde te
volgen vanuit de twee overheden die er als aandeelhouder inzaten,
Amsterdam en de rijksoverheid. Rotterdam zat er overigens ook nog een
klein beetje in. Het aardige is dat je er toch wijzer van kunt worden als er
vreemde ogen meekijken. Dat is uiteindelijk geblokkeerd, met name door
de gemeente Amsterdam.

De voorzitter: Zou u eens kunnen helpen met wat criteria? Ik gaf net even
aan dat het idee in het staatsdeelnemingenbeleid van de jaren tachtig
eigenlijk was dat de overheid niet zelf economische activiteiten hoeft te
ontplooien en ook niet zelf als belegger hoeft op te treden. Nu gaan wij
naar de jaren negentig toe. Dan is er ook een impuls vanuit Europa om
een interne markt te creéren. Dat zie je bijvoorbeeld heel duidelijk rondom
de spoorwegen. Er komt nog een ander motief bij: zou je oude staatsbe-
drijven klaar moeten maken voor markten? Heeft dat ook een rol gespeeld
bij uw beleid?

De heer Zalm: Wel in het algemene regeringsbeleid, maar voor zover ik
mij kan herinneren heeft dat uiteindelijk niet geleid tot besluitvorming
rond het privatiseren van een bestaande deelneming.

De voorzitter: U gaf net aan: waar concurrentie kan plaatsvinden,
bijvoorbeeld de telecom, hoeft de overheid niet zelf sterk in dat bedrijf te
zitten, want de markt kan dan alles doen wat je ook als overheid wilt. Hoe
zat dat op andere domeinen?

De heer Zalm: Op andere domeinen moet je dat alleen maar doen als je
de publieke kant van de zaak op een andere wijze dan via het eigendom
goed hebt geregeld.

De voorzitter: Was u betrokken bij discussies daarover?

De heer Zalm: Ja, zeker bij Schiphol hebben wij een hele bups regel-
geving, qua milieueisen, geluidsoverlast. Dat ging allemaal buiten de
eigendomsverhoudingen om. Die eisen werden niet op de aandeelhou-
dersvergadering gesteld, maar vanuit het ministerie, vanuit de publieke
functie. Dat vind ik ook zuiver. Idem rond de tarifering: dat ging via het
mededingingstoezicht. Op een gegeven moment kun je een voldoende
instrumentarium hebben, zeker als het gaat om een soort natuurlijk
monopolie of monopolieachtige situatie. Schiphol is niet geheel
onbedreigd, want je kunt ook nog vliegen via andere vliegvelden dan
alleen Schiphol, maar het heeft wel een dominante marktpositie. Dan kun
je via regelgeving en mededingingstoezicht ook de publieke taken tot
uitdrukking laten komen.
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De voorzitter: Ik stel deze vraag ook omdat verschillende van onze
gesprekspartners, bijvoorbeeld de SER, aangeven dat er, toen wij begin
jaren negentig begonnen met nadenken hoe de marktordening zou
kunnen worden geintroduceerd, onvoldoende is nagedacht over publieke
belangen en de identificatie daarvan. Je moet eigenlijk heel exacte
analyses maken van de manier waarop markten werken. U gaf het
voorbeeld van de telecommarkt. De markt heeft daar kunnen doen wat de
overheid wilde, maar volgens de SER hebben die analyses ontbroken.

De heer Zalm: Daar durf ik toch wel mijn vraagtekens bij te zetten, zeker in
het tweede deel van de door u onderzochte periode. Ik neem dan even
Schiphol als voorbeeld ...

De voorzitter: Wat is de tweede door ons onderzochte periode?
De heer Zalm: 2000-2010.

De voorzitter: Dan hebben wij het niet meer over de jaren negentig.
Intussen hebben wij wat bijgeleerd.

De heer Zalm: Ja. Er is bij Schiphol heel zorgvuldig bekeken welke
randvoorwaarden je zou moeten creéren, wilde je een gehele of gedeelte-
lijke privatisering mogelijk maken.

De voorzitter: Kunt u bevestigen dat de analyses in de jaren negentig
scherper hadden gekund?

De heer Zalm: Dat hangt weer een beetje van het voorbeeld af, alhoewel
je over een bedrijf als DSM natuurlijk niet zo lang hoeft na te denken. Er
zijn heel veel producenten van chemische producten in de wereld. Het
was meer historisch dat het een overheidstaak zou zijn. Het was een
staatskolenmijn die zich vervolgens heeft omgevormd tot een chemiebe-
drijf. Dan hoef je niet zo erg na te denken over de publieke dimensie, dus
dan is het vrij simpel. Wanneer het meer monopoloide situaties betreft en
het wel een marktproduct is, moet je natuurlijk ook vanuit de mededin-
gingsoptiek de randvoorwaarden goed in de gaten houden. Soms word je
geholpen door de technische ontwikkelingen, waardoor iets wat vroeger
een natuurlijk monopolie was, het opeens niet meer is.

De voorzitter: We komen straks nog over een aantal casussen uit de
jaren negentig te spreken en dan komt dit thema terug.

Het is ons gebleken dat het aantal staatsdeelnemingen sinds de jaren
tachtig vrij constant is gebleven. De inzet in de jaren tachtig was: de
overheid hoeft niet overal in te zitten; wij gaan privatiseren. Dan zou je
denken dat de overheid minder staatsdeelnemingen krijgt, maar het
aantal is ongeveer gelijk gebleven, rond de 40.

De heer Zalm: Dat komt omdat op enig moment ook verzelfstandigingen
leiden tot nieuwe deelnemingen. De overheid kocht weleens iets. De
overheid heeft steun verleend aan DAF en kreeg daardoor aandelen, die
later weer verkocht zijn. Ook heeft de overheid een keer TenneT gekocht
om de publieke functie op het hoofdnet goed te kunnen uitoefenen. De
Staatsdrukkerij is er ook een voorbeeld: die is in een bv-vorm gegoten en
op enig moment weer verkocht. De afname op de lijst betreft uiteraard de
verkopen. Daartegenover is er een toename op de lijst geweest, met name
door verzelfstandigingen in nv- of bv-vorm. Dat is wel een dynamische
portefeuille.
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De voorzitter: Hoe beoordeelt u het gegeven dat de overheid enerzijds
privatiseert en anderzijds toch weer nieuwe staatsdeelnemingen op zich
neemt?

De heer Zalm: Delen die vroeger nog niet in een bv- en nv-vorm waren,
zouden op den duur naar de markt kunnen. In een tussenstadium creéren
wij dan een nv en dat is dan een nieuwe staatsdeelneming. Dan past dat
natuurlijk in de beweging. Er is naar mijn gevoel geen sprake van twee
tegenstrijdige bewegingen.

De voorzitter: Was er beleid bij Financién of bij de verschillende
kabinetten om daarin een bepaald patroon aan te houden? U geeft aan: zij
gaan eerst iets verzelfstandigen, dat zou vervolgens een staatsdeelneming
kunnen worden, maar daarna moet het aan de markt worden overge-
dragen.

De heer Zalm: Het ging altijd stapsgewijs en iedere stap vergde een
afzonderlijk besluit.

De voorzitter: Hebt u daar voorbeelden van?

De heer Zalm: Bijvoorbeeld het Rekencentrum van Defensie. Dat is op een
gegeven moment verzelfstandigd. Ik meende dat het via de
PinkRoccade-lijn is gelopen. Dat is op een gegeven moment verkocht en
het is nu weer onderdeel van een ander ex-staatsbedrijf.

De voorzitter: Zijn er nog andere voorbeelden?

De heer Zalm: De Staatsdrukkerij, Sdu, noemde ik al. Ik denk dat er nog
wel meer zijn, maar dan zou ik even de lijst erbij moeten halen.

De voorzitter: Het kan leiden tot organisaties die geheel geprivatiseerd
zijn, voor een deel publieke taken uitoefenen en voor een ander deel
inkomsten op de markt genereren.

De heer Zalm: Ik ken niet zo gauw voorbeelden van privatiseringen
waaraan echt een belangrijke publieke taak is blijven hangen. Het drukken
van boeken door de Staatsdrukkerij, wat vroeger alleen voor de Staat
werd gedaan, is niet iets waarvan ik zeg: het is wel heel erg als dat
particulier gebeurt.

De voorzitter: Ik noem het IJkwezen, nu het Meetinstituut.

De heer Zalm: Daar kun je vraagtekens bij zetten, evenals bij het
Loodswezen.

De voorzitter: Waarom?

De heer Zalm: Dat is wel een publieke taak. Ik weet ook niet of de
motieven destijds helemaal zuiver waren. Er waren toen taakstellingen tot
afslanking van het overheidspersoneel. Ik herinner mij in ieder geval van
het [IJkwezen bij Economische Zaken dat het een heel prettige en
moeiteloze invulling was van de afslankingstaakstelling. Je kunt er
vraagtekens bij zetten of dat een goed motief voor privatisering is.

De voorzitter: Dat is in zekere zin ook gedaan rondom de spoorwegen,
want ProRail is een geheel privaat bedrijf, maar voert publieke taken uit.
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De heer Zalm: Ja, maar met de overheid als 100% aandeelhouder. Dat is
tot nu toe niet verder gegaan dan een verzelfstandiging.

De voorzitter: U zegt: niet verder gegaan. Was dat volgens u wel de
bedoeling?

De heer Zalm: In mijn tijd speelde niet de bedoeling om NS of ProRail te
privatiseren.

De voorzitter: Wat is nu uw oordeel over die hybride organisaties die
soms zijn ontstaan: geheel geprivatiseerd, maar wel met een publieke
taak?

De heer Zalm: Dan moet je goed opletten of er voldoende aanleiding is,
want je kunt ook een overheidsdienst redelijk zelfstandig laten functio-
neren. Wij hebben ook agentschappen, wij hebben allerlei tussenvormen.
Het is nooit de bedoeling om een agentschap naar de markt te brengen,
althans normaliter niet. Als je overweegt om te privatiseren, moet je de
goede randvoorwaarden hebben als er een publiek element in blijft
hangen. Dan moet je weten dat je via regelgeving en mededingingstoe-
zicht ook die publieke functie kunt garanderen. Via contracten kan ook, als
je als Staat als koper betrokken bent. Anders moet je het laten.

De voorzitter: Vindt u dat er reden is om er nu opnieuw naar te kijken?

De heer Zalm: Het is altijd goed om die criteria nog eens goed op een rij
te zetten. Ik vermoed dat uw onderzoek aanleiding zal geven voor het
ministerie van Financién om nog eens goed te kijken naar de criteria
omtrent het deelnemingenbeleid. Maar er is natuurlijk ook een verzelf-
standigingsbeleid dat niet primair door Financién wordt gecoordineerd,
maar dat destijds meer bij Binnenlandse Zaken en Economische Zaken
zat. Wij hebben de nota van 1986 gehad en daarna is er de nota van 2001
geweest, waarbij het deelnemingenbeleid is gecentraliseerd bij het
ministerie van Financién. Dat was toch ook een belangrijke ontwikkeling.
Daarbij is veel meer aandacht besteed aan het onderhoud van deelne-
mingen. Ik herinner mij dat het ministerie van V en W de aandeelhou-
dersrol maar mondjesmaat uitvoerde en de deelnemingen meer zag als
een puur beleidsvehikel. Ik heb een anekdote over mijn eerste gesprek als
beherend minister met Schiphol. Er was een voornemen om dat op enig
moment voor privatisering in aanmerking te brengen. Toen had ik een
gesprek met de toenmalige CFO. Ik had mij er natuurlijk op laten
voorbereiden. Ik zei: hoe staat het met jullie dividendbeleid? Zij keerden
15% van de winst uit. |k zei: als je ooit naar de beurs wilt, zal dat toch iets
in de sfeer van de 35, 40 moeten zijn. Het ministerie had dat altijd gewoon
laten liggen. Toen heb ik stapsgewijs de dividenduitkering verhoogd. Dat
kon ook makkelijk, maar er was geen aandacht voor. Een professioneel
beheer van deelnemingen op het ministerie van Financién vind ik wel een
stap vooruit.

De voorzitter: Is het een motief bij Financién of bij kabinetten in het
algemeen om met een aandelenpositie in een bedrijf te blijven zitten om
op die manier dividenden te kunnen binnenhalen en dus inkomsten voor
de Staat te genereren?
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De heer Zalm: Nee, niet als doel, maar je moet er wel op letten zolang je
die deelneming hebt. De bemoeienis met het beloningsbeleid was actief,
ook bij minderheidsdeelnemingen. Een paar beloningsbesluiten zijn niet
doorgegaan, omdat de Staat aankondigde daarop kritiek te zullen leveren.

De voorzitter: Over het gebruik van de positie van aandeelhouder zal
collega Vos verder spreken. Ik heb nog een vraag aan u. U hebt vrij lang
vorm kunnen geven aan het staatsdeelnemingenbeleid. U erfde in zekere
zin het beleid van uw voorganger Ruding. Eigenlijk is dat een vrij
constante lijn geweest: ook vanuit de gedachte dat de overheid niet overal
een aandelenpositie zou hoeven te hebben, moet ik erop letten wat zij
daarmee doet. Na u is er weer een wending gekomen in de richting van
het invullen van een maatschappelijke verantwoordelijkheid, een meer
publieke verantwoordelijkheid door middel van aandeelhouderschap. Hoe
beoordeelt u die wending? Heeft die te maken met een brede maatschap-
pelijke discussie?

De heer Zalm: Het zal ook iets te maken hebben met de politieke
dimensie. Mijn opvolger was van een andere kleur dan ik. Ik kon zelf heel
goed leven met de functiescheidingen die wij hadden. Aan de ene kant
had je Financién als zakelijk beheerder van de aandelen. Aan de andere
kant had je het beleidsdepartement, dat het beleid in zo'n sector bepaalde.
Het verkeers- en vervoerbeleid werd niet via de aandeelhoudersrol
gedaan. Dat werd gedaan vanuit het ministerie van Verkeer en Waterstaat,
hoewel de aandelen bij Financién werden beheerd. Ik vond dat een goede
scheiding. Je kreeg meer aandacht voor de zakelijke belangenbehartiging
vanuit de aandeelhoudersrol. Ik was er wel gelukkig mee. Ook toen werd
er natuurlijk wel afgestemd met het ministerie. Ik weet niet of de
koerswending in de laatste nota rond het deelnemingenbeleid nu wel echt
zo groot is. Ik heb die nog eens even zitten lezen. Het is voor een deel ook
semantiek, denk ik.

De voorzitter: U zegt dat de rol van Financién betrekkelijk constant blijft.
Financién let op de aandeelhouderspositie ...

De heer Zalm: Ja, en als het geen doel meer dient, verkopen we.

De voorzitter: Dank u wel. Ik geef nu het woord aan collega Vos, die met
u zal spreken over het gebruik en de invulling van de positie als aandeel-
houder.

Mevrouw Vos: Het is prettig om daarover met u te kunnen spreken,
mijnheer Zalm. U hebt er al een aantal dingen over gezegd. Kunt u nog
eens aangeven hoe de rolverdeling was tussen het ministerie van
Financién, dat in de meeste gevallen die aandeelhouderspositie bewaakte,
en het vakdepartement, dat het beleid uitvoerde? Kunt u er aan de hand
van een aantal voorbeelden iets meer over zeggen?

De heer Zalm: De concentratie van aandelenbezit bij het ministerie van
Financién is in 2001, 2002 ingezet. Dat was onderdeel van de nota die ik
toen aan de Kamer heb gestuurd. Het was ingegeven door het feit dat het
departement gewoon te weinig aandacht had voor het kritisch bevragen
en beoordelen van de bedrijfseconomische kant van een deelneming
respectievelijk zoiets als een dividendbeleid. Ik vond dat wel een goede
zaak. Schiphol is natuurlijk een ideaal voorbeeld, met alle ruimtelijke
ordening rond Schiphol en milieunormen. Zelfs tariefkwesties werden niet
door de aandeelhouder behandeld, maar via de wet- en regelgeving door
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de NMa. Daardoor ontstond die scheiding in het beleid. Ik kan mij ook
geen enkele aandeelhoudersvergadering herinneren waarin de gemeente
Amsterdam of de rijksoverheid probeerde om publieke taken via de
aandeelhoudersvergadering te regelen. Dat is op zichzelf een redelijk
goede scheiding, denk ik.

Mevrouw Vos: Ontstonden er wel eens spanningen? Waren er toch
weleens momenten dat er enige spanning was tussen datgene wat via het
vakdepartement gebeurde en de inzet via het ministerie van Financién?

De heer Zalm: Nee, dat kan ik mij niet zo herinneren. Ik geloof het niet.

Mevrouw Vos: Zijn vanaf 2001 in feite alle aandeelhouderszaken naar het
ministerie van Financién overgeheveld?

De heer Zalm: Niet alle. Er waren er een paar die beleidsdeelneming
werden genoemd. Bijvoorbeeld regionale ontwikkelingsmaatschappijen
bleven in mijn herinnering bij het ministerie van Economische Zaken,
omdat deelneming ook het doel was. Dan ligt het 100% in het verlengde
van het beleid om economische activiteiten te stimuleren door middel van
zo'n regionale ontwikkelingsmaatschappij. De aandeelhoudersrol is dan
natuurlijk ook de beleidsrol. Dat is achtergebleven.

Mevrouw Vos: Dat is toch een echt andere aandeelhoudersrol dan u net
aangaf. Kwam dat in veel gevallen voor?

De heer Zalm: Dit speelde bij regionale ontwikkelingsmaatschappijen. In
mijn herinnering was Gasunie er ook zo een. Daar was de verwevenheid
met het energiebeleid zodanig dat die ook bij Economische Zaken bleef.

Mevrouw Vos: Is dat ook tot op de dag van vandaag zo?
De heer Zalm: Ik denk het wel, maar ik ben er al een tijdje weg.

Mevrouw Vos: Wij gaan dat na.

Interessant is toch de vraag wat de sturingsmogelijkheden zijn via het
publieke aandeelhouderschap en wat de sturingsmogelijkheden zijn via de
aansturing van het beleid. Via het publieke aandeelhouderschap is er
natuurlijk een aantal mogelijkheden om te sturen. Kunt u beoordelen wat
je via de ene positie kunt en wat je via de andere positie kunt?

De heer Zalm: Als je het aandeelhouderschap in de vorm van een nv giet,
zijn de aandeelhoudersrechten beperkt door middel van het Burgerlijk
Wetboek. Bij een structuur-nv zijn ze helemaal sterk beperkt, maar ook bij
een verlicht structuurregime kun je niet alles. Je kunt in het geval van
Schiphol dus niet via het aandeelhouderschap aanwijzingen geven om
een extra landingsbaan aan te leggen of om er een af te schaffen. De
aandeelhoudersrol is er toch vooral om de continuiteit van de onder-
neming te garanderen — in die zin is dat natuurlijk ook een publiek

belang — en om toezicht te houden op het functioneren van de raad van
commissarissen en het bestuur. Strategische investeringsbeslissingen en
het beloningsbeleid gaan ook de aandeelhouder aan. Dat waren de dingen
die je via de aandeelhoudersrol deed. Of er een zoveelste Kaagbaan
moest komen - dat was een zaak van ruimtelijke ordening annex milieu —
liep natuurlijk via het vakdepartement.
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Mevrouw Vos: U geeft aan dat er in het aandeelhouderschap wel degelijk
een aantal behoorlijk cruciale elementen zit om het publieke belang te
behartigen. In ieder geval noemt u de strategische investeringsbeslis-
singen.

De heer Zalm: Dat hoeft niet altijd een publiek belang te zijn.
Mevrouw Ves: In welke gevallen hoeft het geen publiek belang te zijn?

De heer Zalm: Als er wordt gesproken over een heel grote investering in
het winkelcentrum van Schiphol, kun je je afvragen of dat een publiek
belang is. Maar je moet er ook als aande