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Voorwoord 

‘Senin için yüksekliǧin hududu yoktur, işte parola budur!’









Mustafa Kemal Ataturk

‘Voor jou bestaat geen maximum. Dit is het geheime wachtwoord!’
De passage waar ik mijn scriptie mee begin, heeft een belangrijke plaats in mijn leven. Een mens kan zich altijd verder ontwikkelen. Met dit uitgangspunt ben ik in september 2007 begonnen aan de master-opleiding Bestuurskunde aan de Erasmus Universiteit te Rotterdam.

Nu, na drie jaar, is het zo ver. Het afstudeerrapport dat voor u ligt, is het slotstuk van mijn opleiding. Met pieken en dalen heb ik met veel plezier gewerkt aan mijn onderzoek. De afronding van mijn scriptie betekent een begin aan een nieuwe fase in mijn leven. Student zijn is nu (waarschijnlijk) voorbij. 
Dit zou nooit zijn gebeurd zonder de aanwezigheid van enkele personen. Voordat ik u veel leesplezier wens, wil ik hierbij graag mijn dank uitspreken aan mijn afstudeerbegeleider Sibout Nooteboom. Bedankt voor de adviezen, tijd, ondersteuning en inzicht die je mij hebt verschaft! 

Van het Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties dank ik Dorinda Hovestadt voor het toestaan van het onderzoek. Frank van Kuik en Jaqueline Conemans, bedankt voor het verstrekken van inhoudelijke kennis en benodigde informatie en de tijd die jullie voor mij hebben vrijgemaakt.  
Ook wil ik de mensen bedanken die een inhoudelijke inbreng hebben gehad. Hierbij denk ik onder andere aan de mensen die ik heb geïnterviewd, als wel aan de mensen die door het nalezen van mijn  scriptie inhoudelijk feedback hebben geleverd. 

Tot slot wil ik mijn ouders en vrienden bedanken voor de steun die ze mij altijd hebben gegeven. 

Niet alleen tijdens het schrijven van mijn scriptie, maar gedurende mijn algehele studieperiode hebben zij geduld moeten tonen om mijn verhalen aan te kunnen horen. Ze hebben altijd achter mij gestaan, waardoor ik mijn studie met succes heb kunnen afronden.  
Zehra Gul

Tilburg, augustus 2010

Samenvatting 
Het  wetsvoorstel ‘Wijziging van Boek 2 van het Burgerlijk Wetboek houdende regels voor de vereniging of stichting tot instandhouding van een maatschappelijke onderneming’ (VSMO) is opgesteld door een interdepartementale projectgroep waar BZK ook zitting in heeft genomen. De VSMO introduceert een nieuwe rechtsvorm voor maatschappelijke ondernemingen binnen de semipublieke sector. Deze scriptie zal gaan over het proces van de totstandkoming van het wetsvoorstel VSMO. Ondanks de wens om een regeling te treffen ten aanzien van de verhouding tussen de overheid en de semipublieke sector, bestaat er veel weerstand tegen de inwerkingtreding van dit wetsvoorstel. Het wetsvoorstel heeft namelijk geen draagvlak vanuit de maatschappelijke ondernemingen. Middels een evaluatief onderzoek wordt nagegaan hoe dit mogelijk is geweest en wat de rol van BZK hierbij was. De centrale vraag in dit onderzoek luidt dan ook als volgt: 

Hoe is het proces van besluitvorming verlopen dat uiteindelijk heeft geresulteerd in onduidelijkheid over de toegevoegde waarde van het wetsvoorstel en wat was de rol van BZK hierbij? 

Om de centrale vraag te kunnen beantwoorden is er gebruik gemaakt van deelvragen. Hieronder volgen de deelvragen en de resultaten van het onderzoek. 

1. Welke theoretische analysekader en welke onderzoeksstrategie zijn geschikt voor dit onderzoek?

Om het onderzoek mogelijk te maken is het belangrijk dat er een theoretisch analysekader aanwezig is wat de analyse van de empirische bevindingen mogelijk maakt. In dit onderzoek is dit kader vormgegeven door middel van de beleidsnetwerktheorie om het netwerk te kunnen analyseren en rondenmodel van Teisman om besluitvorming in een netwerk inzichtelijk te maken. Belangrijk kenmerk van beleidsnetwerken is de wederzijdse afhankelijkheid die de actoren kennen. Deze afhankelijkheid vloeit voort uit de verspreide benodigde (machts)middelen waar actoren over beschikken. Een ander kenmerk is de veelheid aan aanwezige actoren met ieder een eigen belang. Bij de besluitvorming is er in het bijzonder aandacht besteed aan het strategische gedrag die actoren tonen om eigen doelen te behalen. Er zijn vijf mogelijke strategieën te onderscheiden. Deze betreffen: go alone, conflictual, avoidance, coöperatieve, facilitating strategie. De empirische gegevens worden verkregen middels een casestudyonderzoek, waarbij gebruik wordt gemaakt van inhoudsanalyse (documentenanalyse) en semi-gestructureerde interviews. De interviews zijn afgenomen bij de drie vakdepartementen (VWS, VROM en OCW) en Justitie en BZK. 
2. Waarom werd de noodzaak ervaren om een regeling ten behoeve van de maatschappelijke ondernemingen te treffen? 
Het onderwerp ‘maatschappelijke onderneming’ heeft haar actualiteit te danken aan een proces van verstatelijking waarbij kleine verenigingen en stichtingen die uit particulier initiatief werden opgericht, zich hebben omgevormd tot grote invloedrijke ondernemingen. De verantwoordelijkheden professionaliteit en financiële belangen werden steeds groter. Deze ontwikkelingen hebben ertoe geleid dat maatschappelijke ondernemingen behoefte hebben gekregen aan meer ruimte en zelfstandigheid om optimaal te functioneren. In 2004 heeft de Netwerk Toekomst voor Maatschappelijke Ondernemingen hier ook voor gepleit. De vernieuwing van de verhoudingen tussen de semipublieke sector, de overheid en de samenleving door stabilisatie van belangen en bevoegdheden en de waarborging van toezicht, transparantie en financiële verantwoording zijn belangrijke elementen om deze wens van de veldpartijen mogelijk te maken. Adviesorganen WRR en SER hebben in 2004 en 2005 geadviseerd om de maatschappelijke ondernemingen inderdaad deze ruimte en zelfstandigheid te bieden. Dit zou kunnen door een terugtred van de overheid. Om dit mogelijk te maken, werd de introductie van horizontaal toezicht en verantwoording voorgesteld. Het kabinetsstandpunt werd in de lijn van de WRR en SER adviezen gevormd. Het CDA is wegens partijstandpunten erg betrokken geweest bij dit onderwerp. Ook bij de instelling van de projectgroep ‘Rechtsvorm maatschappelijke onderneming’ in 2006 heeft CDA een belangrijke rol gehad. Deze projectgroep kreeg de opdracht om onderzoek te doen naar een nieuwe rechtsvorm voor de maatschappelijke ondernemingen. De verkenning werd eind 2006 beëindigd met een voorstel waarbij een nieuwe rechtsvorm werd aanbevolen. Dit voorstel werd opgenomen in het coalitieakkoord (2006/2007), waarmee in 2007 een begin werd gemaakt met het proces om daadwerkelijk een rechtsvorm te ontwikkelen die voor maatschappelijke ondernemingen zou gelden. De inspanning van de projectgroep resulteerde in een wetsvoorstel waarin in 2009 een modaliteit van de bestaande rechtsvormen vereniging en stichting werd gepresenteerd. De kernelementen van het wetsvoorstel zijn: een bestuur, belanghebbendenvertegenwoordiging, raad van toezicht en een algemene vergadering van winstbewijshouders. Ondanks de vraag naar een nieuwe rechtsvorm, riep het ingediende wetsvoorstel veel weerstand op. Het wetvoorstel ‘Wijziging van Boek 2 van het Burgerlijk Wetboek houdende regels voor de vereniging of stichting tot instandhouding van een maatschappelijke onderneming’ (VSMO) werd namelijk niet gesteund. Hierop kwam vanuit de vaste commissie van Justitie de vraag om duidelijkheid aan te brengen met betrekking tot de bijdrage van dit wetsvoorstel aan de verbetering van de maatschappelijke binding/verankering van organisaties in de semipublieke sector (eind 2009). 
3. Welke partijen zijn betrokken geweest bij de totstandkoming van het wetsvoorstel en hoe evalueren zij dit proces?
Het onderzoek richt zich op het verloop van het proces binnen de interdepartementale projectgroep ‘Rechtsvorm maatschappelijke onderneming’ die bestaat uit vertegenwoordigers van de departementen AZ, BZK, EZ, Financiën, Justitie, LNV, OCW, SZW, VROM, V&W en VWS. Naast de interdepartementale projectgroep hebben bewindspersonen van departementen en de veldpartijen die bestaan uit maatschappelijke ondernemingen invloed gehad op de opstelling van het wetsvoorstel. Iedere partij heeft zijn eigen belang proberen te behartigen. Het uitgangspunt van het wetsvoorstel was het creëren van ruimte voor de ondernemer door de overheid meer op afstand te zetten. Dit was ook de wens van de veldpartijen. De ministers en de departementen wilden echter grip houden op de sectoren en de reeds aanwezige ruimte en zelfstandigheid niet uitbreiden. Door het in stand houden van de eigen wetgeving heeft het nieuwe wetsvoorstel ook geen toegevoegde waarde gehad voor de ambtenaren. De tegenstrijdige belangen hebben ervoor gezorgd dat er geen draagvlak ontstond voor het wetsvoorstel. Een mogelijke verklaring voor de houding van ambtenaren en politici is de hoge politieke ambitie die in het coalitieakkoord is neergezet. De ministers willen de machtsposities behouden terwijl het coalitieakkoord aan de ministers vraagt om verantwoordelijkheden over te dragen waardoor de machtspositie verslechtert. Een andere verklaring is een verschuiving in het politieke inzicht. Wegens diverse incidenten zou het mogelijk kunnen zijn dat een grotere zelfstandigheid binnen de semipublieke sector niet wenselijk is geworden. Ondanks dat vanaf het begin af aan duidelijk was dat er veel verdeeldheid en weerstand was op het wetsvoorstel, is besloten om het proces voort te zetten. Dit had voornamelijk te maken met het bindende karakter van het coalitieakkoord. Het afzien van het coalitieakkoord werd gedurende het proces niet als een optie gezien. Hierbij heeft de houding van de projectleider (Justitie) ook zwaarwegende rol in gehad. 
4.  Welke rol heeft BZK gedurende dit proces vervuld? 
Gedurende het proces heeft BZK zich ingezet voor de borging van publieke belangen. Hiermee is in het bijzonder aandacht besteed aan de verhouding tussen de overheid en maatschappelijke organisaties. Onderwerpen die hierbij aan bod kwamen, waren toezicht en verantwoording. BZK heeft de systeemverantwoordelijkheid en wilt zich sterker profileren als organisator van de overheid. Zo hecht BZK waarde aan overzichtelijkheid van de overheid.  BZK heeft echter beperkt invloed uitgeoefend op het verloop van het proces. BZK heeft zich namelijk ingezet voor enkele doelen, maar haar rol als systeemverantwoordelijke en organisator is op de achtergrond gebleven. De kansen om zich sterk neer te zetten zijn niet benut. Dit blijkt uit de bevindingen van de andere deelnemende departementen. Gedurende het proces trok BZK zich terug en spande zich niet in voor het bereiken van overeenstemming. De standpunten over de thema ‘maatschappelijke onderneming’ zijn echter heel divers. Daarom werd de kans om overeenstemming te bereiken heel laag geschat. Deze inschatting bepaalde de houding van de minister van BZK. Zij gaf namelijk geen inhoudelijke sturing. 
Conclusie en aanbevelingen 

De algemene conclusie die voortvloeit uit het onderzoek is dat het aanbrengen van de geplande veranderingen een te hoge ambitie had. In het coalitieakkoord kwamen de ministers overeen de veranderingen binnen een kabinetsperiode te realiseren. Het introduceren van een nieuwe rechtsvorm was het middel hiervoor. Onder de veldpartijen werd de verwachting opgewekt dat middels de nieuwe rechtsvorm de problemen binnen de maatschappelijke ondernemingen zullen worden opgelost. Uit de houding van de ministers en ambtenaren bleek echter dat dit niet zo eenvoudig was. Ze hebben het proces naar eigen wens gestuurd en de wensen van de veldpartijen niet gehonoreerd. BZK was een departement dat gedurende het proces niet sterk op de voorgrond trad.
De aanbevelingen die voortvloeien vanuit deze conclusie kunnen worden ingedeeld in twee delen. Ten eerste valt er een aanbeveling uit te spreken ten aanzien van het proces en de vervolgstappen die in het proces kunnen worden genomen. Ten tweede is het mogelijk om BZK aanbevelingen te doen over de toekomstige stappen omtrent het onderwerp ‘maatschappelijke ondernemingen’.
Het Proces 

Het veranderen van de gevestigde orde door middel van een nieuwe rechtsvorm was een te grote stap. Grote veranderingen dienen in kleine stappen te worden aangebracht. Als dat werd gedaan, zou het wetsvoorstel ook niet zo veel weerstand oproepen zoals dat nu het geval is. De veldpartijen zullen namelijk niet de verwachting hebben dat het een eindsituatie is, maar een eerste stap is om de gestelde doelen te behalen. Het wetsvoorstel kan echter wel worden gezien als een eerste stap in de richting van de gestelde doelen. De bepalingen in het wetsvoorstel waren namelijk al uitgewerkt in sectorale wetgeving en governance-codes die door het veld zijn opgezet. Indien ambtenaren en politici meewerken, kunnen nieuwe stappen worden gezet om de doelen alsnog te behalen. Deze manier van aanpak dient echter goed te worden gecommuniceerd naar de veldpartijen toe. Ten aanzien van de vervolgstappen om de doelstellingen op lange termijn te kunnen behalen is het noodzakelijk om een gezamenlijke probleemstelling te formuleren, die wordt gedeeld door de belanghebbende partijen. Als dit niet wordt gedaan, is het succes nog lang te zoeken. 

BZK

Gedurende het proces bestond er veel verdeeldheid tussen de deelnemende partijen over de aanpak van het onderwerp ‘maatschappelijke ondernemingen’. het is niet gemakkelijk om binnen de projectgroep eenheid te creëren indien er veel verschillende standpunten heersen. Vanwege deze diversiteit zou de minister dit onderwerp in de toekomst onder de aandacht kunnen brengen van de politiek en zo overeenstemmingen proberen te bereiken. Dit zal de overzichtelijkheid en transparantie bevorderen. 

Daarnaast is het mogelijk om BZK aan te bevelen om zich te oriënteren op de toekomstige activiteiten rond dit vraagstuk. De opgave aan BZK is om na te denken over de mogelijke rol die BZK zou willen vervullen in dit vraagstuk. 

Inhoudsopgave
Voorwoord









3
Samenvatting 








4

1. Inleiding 









9
1.1 Aanleiding








10
1.2 Doelstelling 







10
1.3 Vraagstelling 







11
1.4 Leeswijzer 








11
2. Theoretische kader 







12


2.1 Beleidsproces binnen netwerken 





12


2.2 Beleidsnetwerken 







13



2.2.1 Kenmerken van netwerken 




13


2.3 Besluitvorming in netwerken 





16


2.4 Games in netwerken 






16


2.5 Resumé 








18
3. De onderzoeksmethode 







19
3.1 Conceptueel model 







19
3.2 Operationalisatie 







20


3.3 Methodologie van het onderzoek 





20 

 


3.3.1 Onderzoeksstrategie 





20



3.3.2 Methoden en technieken 





21 



3.4 Beperkingen van het onderzoek





22


3.5 Resumé 








22
4. Waarom aandacht voor maatschappelijke onderneming? 


23
4.1 Vernieuwing werd noodzakelijk geacht 




23
4.1.1 Waarom een projectgroep 




25
4.1.2 Bevindingen van de projectgroep 




28
4.2 Het wetsvoorstel VSMO





 
31
4.3 Resumé 








33
5. Beleidsnetwerk wetsvoorstel VSMO 





34


5.1 Betrokken actoren 







34



5.1.1 Veldpartijen 






34



5.1.2 Politieke bestuurders 





35



5.1.3 Interdepartementale projectgroep 



36


5.2 Evaluatie van het proces door interdepartementale projectgroep

39



5.2.1 Het proces 






39



5.2.2 Plaats van actoren binnen het netwerk 



40



5.2.3 Strategisch gedrag van actoren 




42


5.3 Resumé 








43
6. BZK in het netwerk 







45


6.1 Belangen van BZK 







45


6.2 Rol van BZK in het proces 






47


6.3 Resumé








48
7. Conclusie en aanbevelingen 






49


7.1 Beantwoording het centrale vraag





49


7.2 Aanbevelingen 







50
Literatuurlijst 









52
Bijlagen









55
1. Lijst van geïnterviewden 

2. Interviewvragen

3. Kenmerken van verenigingen, stichtingen en naamloze vennootschappen
4. Ideologie van het CDA
5. Reacties van veldpartijen op de proeve van VSMO

6. Commentaren op het voorstel van commissie Wijffels 

1. Inleiding
Het is alweer een tijdje geleden, maar de gebeurtenis is nog vers in de gedachten. Eind 2008 werd in de Tweede Kamer flink gediscussieerd over de woningcorporatie Woonbron die het project SS Rotterdam aanging. In het kader van dit project heeft Woonbron een historisch cruiseschip willen ombouwen tot een hotel, een theater, een conferentiecentrum en een opleidingsinstituut. De kosten van deze renovatie liepen echter van € 25 miljoen op tot nu ruim € 200 miljoen. Een onderneming als een woningcorporatie staat midden in de samenleving. De taken die een woningcorporatie vervult, zijn ook voor de overheid van belang. Een deel van de financiering geschiedt dan ook vanuit de overheid. Maar hoe kan een onderneming die ook deels wordt ondersteund vanuit collectieve middelen op deze manier omgaan met de beschikbare financiële middelen? Hoe kan bijvoorbeeld het toezicht op deze ondernemingen worden verbeterd? Dienen deze ondernemingen geen andere condities te worden voorgeschreven waarbinnen de functionering met minder problemen en risico’s kan verlopen? 
Het voorgestelde wet ‘Wijziging van Boek 2 van het Burgerlijk Wetboek houdende regels voor de vereniging of stichting tot instandhouding van een maatschappelijke onderneming’ (VSMO) is in het leven geroepen om onder andere deze onderwerpen aan te pakken. De geïntroduceerde rechtsvorm kan door maatschappelijke ondernemingen zoals woningcorporaties worden gebruikt om de onderneming beter vorm te kunnen geven. De doelstellingen van het wetsvoorstel luiden als volgt (Tweede Kamer, 32003 nr. 4):
· Herkenbaarheid: de wijze waarop ondernemingen beslissingen nemen wordt georganiseerd. Aan de ontwikkelingen die governance-codes hebben doormaakt en het belang die daaraan wordt gehecht, is af te leiden dat er behoefte bestaat aan een overkoepelende structuurvisie. De rechtsvorm stichting of vereniging MO wil deze structuurvisie bieden. 

· Wettelijke waarborgen: de onderwerpen verplichte interne toezicht, verplichte belanghebbendenvertegenwoordiging, financiële verantwoording, geschilbeslechting en controle op commissarissen worden door middel van dit wetsvoorstel wettelijk geborgd. 

· Ruimte voor terugtredende overheid: de verhoudingen dienen te worden veranderd waardoor het mogelijk wordt om meer ruimte te bieden aan de eigen verantwoordelijkheid en professionaliteit van een onderneming. 

De rechtsvorm vereniging en stichting tot instandhouding van een maatschappelijke onderneming (vereniging of stichting MO) die is geïntroduceerd heeft de modaliteit van de rechtspersonen vereniging en stichting. Kenmerkend voor deze rechtsvorm zijn de volgende aspecten (Tweede Kamer, 32003 nr. 3): 

· Oprichting met het doel om maatschappelijke diensten te leveren;

· Besturend bestuur; 

· Verticale alsmede horizontale verantwoording vanuit het bestuur over het gevoerde beleid; 

· Aanwezigheid van een raad van toezicht en een belanghebbendenvertegenwoordiging. In geval van vereniging is er tevens een algemene ledenvergadering en een algemene vergadering met beperkte bevoegdheden gevormd door winstbewijshouders; 

· Bestaande mogelijkheid om winstbewijzen uit te keren tenzij dit bij de wet is uitgesloten.

Ondanks de vraag die er bestond om aandacht te schenken aan een vernieuwing omtrent maatschappelijke ondernemingen, is er veel kritiek en weerstand geweest op dit wetsvoorstel. De toegevoegde waarde van het wetsvoorstel bleek namelijk voor meerderen onduidelijk te zijn. Dit wetsvoorstel is een product van de interdepartementale projectgroep ‘Rechtsvorm Maatschappelijke Ondernemingen’ waar verschillende ministeries in zijn vertegenwoordigd. 

1.1 Aanleiding 
Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (BZK) is een van de ministeries die deel heeft genomen aan de projectgroep en inbreng heeft gehad op het uiteindelijk ingediende wetsvoorstel. De betrokkenheid bij de projectgroep geeft aan dat BZK belang heeft bij het aanpakken van dit probleem. Gedurende het proces zijn diverse beslissingen genomen die hebben bijgedragen aan het vormgeven van het wetsvoorstel. Deze beslissingen hebben echter ertoe geleid dat het ingediende wetsvoorstel niet werd gesteund. Met andere woorden is de oplossing die voor een heersend probleem in het leven is geroepen niet bevredigend ervaren. De oorspronkelijke wens waar men achter stond is niet volmaakt. In de onderstaande figuur is staat schematisch weergegeven welke tegenstelling gaande is. 



 Het is dus mogelijk dat deze kwestie in de toekomst nogmaals een issue wordt waar BZK betrokken bij gaat raken. Om niet nogmaals in dezelfde fase van stagnatie terecht te komen, is het belangrijk om een analyse te maken van het besluitvormingsproces van de totstandkoming van het wetsvoorstel. Deze analyse zal inzicht verschaffen, waardoor het mogelijk wordt om te kunnen begrijpen op welke manier tot dit resultaat is gekomen. In deze scriptie wordt daarom de aandacht gericht op het besluitvormingsproces van de totstandkoming van het wetsvoorstel en in het bijzonder de rol van BZK hierbij. Gezien de gebeurtenissen in het verleden, zal deze analyse ervoor zorgen dat BZK in de toekomst voorbereid zal zijn op een mogelijke hernieuwing van dit vraagstuk. 
1.2 Doelstelling 

In deze scriptie wordt een onderzoek verricht naar de discrepantie van enerzijds de wens om de problemen omtrent maatschappelijke ondernemingen aan te pakken en anderzijds de uitwerking van het wetsvoorstel die voor velen geen toegevoegde waarde bleek te hebben. Beoogd wordt de oorzaak van deze discrepantie te achterhalen en Ministerie van Binnenlandse Zaken van advies te voorzien voor de toekomstige handelingen en activiteiten omtrent maatschappelijke ondernemingen. 
1.3 Vraagstelling

In het kader van de doelstelling is de volgende centrale vraag relevant:


Hoe is het proces van besluitvorming verlopen dat uiteindelijk heeft geresulteerd in onduidelijkheid over de toegevoegde waarde van het wetsvoorstel en wat was de rol van BZK hierbij? 

De deelvragen die bij de centrale vraag horen luiden: 

1.   Welke theoretische analysekader en welke onderzoeksstrategie zijn geschikt voor dit onderzoek?

2.   Waarom werd de noodzaak ervaren om een regeling ten behoeve van de maatschappelijke ondernemingen te treffen? 
3.   Welke partijen zijn betrokken geweest bij de totstandkoming van het wetsvoorstel en hoe evalueren zij dit proces?
4.   Welke rol heeft BZK gedurende dit proces vervuld? 
1.4 Leeswijzer 

	Introductie
	Hoofdstuk 1: Inleiding 

	Deel 1: Theorie
	Hoofdstuk 2: Deelvraag 1 (Theoretische kader)
Hoofdstuk 3: Deelvraag 1 (Onderzoeksmethode)

	Deel 2: Empirie 
	Hoofdstuk 4: Deelvraag 2 (Maatschappelijke onderneming) 
Hoofdstuk 5: Deelvraag 3 (Betrokken actoren)
Hoofdstuk 6: Deelvraag 4 (BZK in het netwerk)

	Afsluiting 
	Hoofdstuk 7: Conclusie en aanbevelingen


2. Theoretische kader  
De netwerktheorie biedt een frame-work om onderlinge relaties tussen actoren inzichtelijk te maken. Middels deze theorie kan het proces van besluitvorming in netwerken worden geanalyseerd. Daarom wordt in dit hoofdstuk de aandacht gericht op de netwerkbenadering (paragraaf 2.1) en besluitvorming binnen de netwerken (paragraaf 2.3) en hierbij het gedrag van actoren tijdens besluitvormingsprocessen (paragraaf 2.4). Het doel van dit hoofdstuk is inzicht geven in de beschikbare literatuur omtrent het gedrag van actoren tijdens besluitvormingsprocessen in beleidsnetwerken en een analysemodel te kunnen vormen dat als uitgangspunt gaat dienen voor het onderzoek.


2.1 Beleidsproces binnen netwerken 

In deze scriptie staat het ingediende wetsvoorstel VSMO centraal. Het indienen van een wetsvoorstel en deze laten doorwerken is een complex proces van beleids- en besluitvorming. Volgens de Amerikaanse politicoloog Easton is het openbare bestuur een open proces waarbij inputs vanuit de omgeving gedurende een beleidsproces worden omgezet tot outputs (beleid) met het oog op het realiseren van veranderingen. De resultaten (outcomes) van beleid wordt beoordeeld door de omgeving. Deze beoordeling kan leiden tot nieuwe inputs. De omgeving kan beslissen om, indien tevreden, steun te verlenen aan beleid of, indien het beleid niet voldoet aan de wensen, meer te eisen. Dit zal een impuls voor het bestuur zijn om beleidsvoornemens te wijzigen of aan te passen aan de wensen van de omgeving (Bovens et.al., 2007). In de onderstaande figuur is dit proces schematisch weergegeven (Bovens et.al., 2007:114).

Figuur 1: Omgeving en beleid: omgeving en steun 
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Het beleidsproces is een bijzonder proces waarbinnen vele afwegingen worden gemaakt en beslissingen worden genomen. Beleid is geen fenomeen dat door de overheid de samenleving wordt opgelegd; het gebeurt in samenspraak. Verschillende partijen overleggen en onderhandelen om uiteindelijk een besluit te kunnen nemen om de gestelde doelen te kunnen verwezenlijken. Bovens et al. (2007) spreken in dit kader van coproductie. Daarnaast geven zij ook aan dat beleidsvorming een zaak is van concurrentie. Ieder actor zal een ander belang hebben bij het oplossen van een probleem. Op het moment dat er veel actoren aanwezig zijn, zijn er ook diverse belangen in het geding. Ieder partij concurreert daarom met de ander met het oog op het kunnen behartigen van het eigenbelang. 

Afstemming tussen de voornemens en de belangen van actoren is noodzakelijk omdat er anders geen sprake kan zijn van een besluitvorming die berust op steun. Om tot een besluitvorming te kunnen komen, wordt door onderlinge interactie problemen en oplossingen geformuleerd. Ministerie van Justitie dat bijvoorbeeld als projectleider heeft gefunctioneerd in de projectgroep ‘Rechtsvorm maatschappelijke onderneming’ kan niet zonder overleg met de andere departementen de inhoud van het voorstel bepalen. Ook anderen hebben belang bij het voorstel, waardoor zij ook inspraak zullen eisen. 
De vormgeving van het wetsvoorstel gebeurt in samenspraak binnen een netwerk; actoren zijn van elkaar afhankelijk en proberen daarom goede relaties te onderhouden zodat de hulpmiddelen goed kunnen worden uitgewisseld. Steun voor beleid en medewerking verlenen aan de realisatie van het beleid zijn voorbeelden van belangrijke hulpmiddelen. In de volgende paragraaf wordt nader ingegaan op het beleidsnetwerkperspectief. 


2.2 Beleidsnetwerken

De complexiteit van de hedendaagse samenleving zorgt ervoor dat de actoren niet in staat zijn om eigen doelstellingen individueel te realiseren en de problemen zelfstandig op te lossen. De kerngedachte binnen de netwerkbenadering is de (wederzijds) afhankelijkheid tussen actoren en daardoor ontstaande behoefte om samen te werken. Individuele actoren hebben eigen waarden en belangen die zij zoveel mogelijk proberen te behartigen. Voor de totstandkoming en uitvoering van beleid zijn de actoren afhankelijk van specifieke middelen die in bezit zijn van andere actoren. Als gevolg van deze afhankelijkheden gaan actoren relaties met elkaar aan die leiden tot diverse interactiepatronen. Op den duur worden er regels gevormd die het gedrag van de actoren reguleren en de verdeling van de middelen ondersteunen. Dit proces resulteert in de vorming van het netwerk (Koppenjan en Klijn, 2004). Netwerkvorming kan rond een thema ontstaan; beleidsnetwerken. Kickert et al. (1997:30) definiëren beleidsnetwerken als: ‘more or less stable patterns of social relations between interdependent actors, which take shape around policy problems and or policy programmes’. In deze scriptie gaat het om het beleidsnetwerk waarbij actoren zich hebben verzameld omtrent de thema ‘maatschappelijke onderneming’. Beleidsnetwerkperspectief vergroot het inzicht over de relaties tussen wederzijds afhankelijke partijen gedurende een beleidsproces.

2.2.1 Kenmerken van netwerken

Kickert et al. (1997) hebben drie belangrijke kenmerken van netwerken opgesomd. Deze zijn:

· Wederzijdse afhankelijkheden

· Variëteit aan actoren

· Relaties tussen actoren


Wederzijds afhankelijkheid 

Actoren vormen een deel uit een netwerk omdat ze voor de realisatie van eigen doelen afhankelijk zijn van de middelen waar anderen over beschikken. Dit is de voorwaarde voor het ontstaan van netwerken. Deze afhankelijkheden leiden tot het ontstaan van interactiepatronen en relaties tussen de actoren. Er zijn enkele mogelijkheden om de mate van afhankelijkheid te bepalen. Ten eerste kan de mate van afhankelijkheid worden bepaald door het belang van de middelen waarover de andere actor beschikt en de vervangbaarheid of schaarste ervan  (Kickert et al., 1997). Indien het middel belangrijk is voor de realisatie van de doelstelling en tevens ook niet vervangbaar is, bestaat er hoge mate van afhankelijkheid van de actor die het middel bezit. In de onderstaande tabel is dit verband te zien (Scharpf, 1978: 355). 

Tabel 1: Mate van afhankelijkheid tussen actoren (op basis van hulpbronnen)


	Mogelijkheid vervanging van middel door de actor
	Belang van het middel voor de actor

	
	Hoog 
	Laag 

	Laag 
	Hoge afhankelijkheid
	Lage afhankelijkheid

	Hoog 
	Lage afhankelijkheid
	Onafhankelijk


Binnen een netwerk waarbij wederzijds afhankelijkheid heersend is, ontbreekt een actor die zijn wil oplegt aan andere actoren. Dit is anders indien er binnen een netwerk geen sprake van gelijkwaardige afhankelijkheden tussen actoren. Het kan voorkomen dat actor A meer afhankelijk is van actor B. In dergelijke situaties beschikt een actor over bepaalde middelen waardoor hij een machtigere positie kan innemen binnen een netwerk. Actor A is in dat geval eenzijdig afhankelijk van actor B. In situaties van eenzijdige afhankelijkheid neemt de machtige actor een belangrijke positie in tijdens de besluitvorming. Hij beschikt dan namelijk over de ‘vetomacht’ De inbreng van deze actor heeft op dat moment een cruciaal belang voor het resultaat en kan de gang van zaken binnen een netwerk drastisch veranderen (Peters, 2006). In de onderstaande tabel is dit verband weergegeven (Scharpf, 1978:356).


Tabel 2: Vormen van afhankelijkheidsrelaties tussen actoren 

	Afhankelijkheid van B van A
	Afhankelijkheid van A van B

	
	Hoog 
	Laag 

	Hoog  
	Wederzijds afhankelijk
	Eenzijdig afhankelijk

	Laag 
	Eenzijdig afhankelijk
	Wederzijds onafhankelijk



De middelen waar over actoren beschikken bepalen met andere woorden de machtspositie van een actor. Indien een actor groot belang heeft bij de realisatie van een bepaald doel, terwijl hij over weinig voor het probleem belangrijke machtsmiddelen beschikt, zal hij in sterkere mate afhankelijk zijn van de rest van het netwerk. In tabel drie is dit weergegeven. 

Tabel 3 Mate van afhankelijkheid tussen actoren (op basis van beschikbare machtsmiddelen) 

	Eigenbelang van de actor
	Belang beschikbare machtsmiddelen

	
	Laag  
	Hoog  

	Laag   
	Lage afhankelijkheid
	Lage afhankelijkheid

	Hoog  
	Hoge afhankelijkheid
	Hoge/Lage afhankelijkheid



Indien er groot aantal actoren zijn die over gelijkwaardige machtsmiddelen beschikken en allen belang hebben bij het aanpakken van een probleem, zullen ze moeten samenwerken om de eigen doelstellingen te kunnen realiseren. Er ontstaat dan namelijk wederzijds afhankelijkheid. Indien de andere actoren binnen het netwerk over minder sterke machtspositie beschikken, zal de één of enkele machtige actoren de sterkste actoren zijn waardoor zij minder afhankelijk zal zijn van de anderen. Het hebben van macht moet dus worden bekeken in verhouding tot andere actoren binnen het netwerk om de mate van afhankelijkheid te kunnen beoordelen. 

Een machtige actor kan de andere actoren binnen het netwerk gemakkelijker beïnvloeden en mobiliseren. Bovens et.al. (2007) hebben verschillende middelen genoemd waarmee de actoren de machtspositie kunnen vergroten. Deze zijn:

· Dwang en geweld: dit machtsmiddel betreft het recht om legitiem geweld te gebruiken. In de hedendaagse samenleving is dit nauwelijks van toepassing. 

· Gezagspositie: betreft de (in)formele positie van personen of organisaties en de daarmee verkregen macht.

· Informatie en deskundigheid: het weten waar het over gaat is binnen een netwerk belangrijk. Op deze manier is het namelijk eenvoudiger om de eigen visie en belangen overtuigend neer te zetten en argumenten van andere partijen te ontkrachten.

· Inhoudelijke en procesmatige kennis: door het hebben van inhoudelijke en procesmatige kennis kan een actor zijn strategie beter vormgeven tegenover de andere actoren. 

· Organisatie en financiën: door slimme organisatie en besteding van financiële middelen kunnen actoren invloedrijker worden.

· Maatschappelijke steun: de achterban van een actor kan de machtspositie van een actor verbeteren.

· Relaties en netwerken: door het hebben van persoonlijke contacten kunnen actoren de eigen positie binnen een netwerk verbeteren. Een deel vormen van het netwerk is op deze manier gemakkelijker. 

· Publiciteit: door het trekken van aandacht kan de machtspositie worden versterkt: nieuwswaarde en publieke beeldvorming kunnen een actor bijvoorbeeld helpen om de eigen doelstellingen te realiseren

· Politiek bestuurlijke know-how: politiek bestuurlijke spelinzicht is belangrijk voor de strategietiming en omgangsvormen binnen een netwerk. Door effectief gebruik te maken van deze kennis, kunnen actoren meer invloed uitoefenen op de andere actoren.  


Deze machtsmiddelen kunnen worden gebruikt om eigen doelen te bereiken door het genereren van hindermacht (vermogen om beleid tegen te houden) en realisatiemacht (het vermogen om beleid tot stand te brengen). Op het moment dat actoren bijvoorbeeld een onvervangbare bron bezitten, kunnen ze het verloop van het proces blokkeren door het middel waar ze over beschikken niet te verlenen aan andere actoren. Zij maken in dergelijke situaties gebruik van de ‘vetomacht’. Realisatiemacht kan worden beschreven als macht om oplossingen te realiseren. Deze macht is zelden bij een partij neergelegd. Op basis van vrijwilligheid stellen actoren de eigen middelen beschikbaar voor het oplossen van diverse problemen (Klijn & Koppenjan, 2004). 

De middelen waarover een actor beschikt en de mate van afhankelijkheid bepalen de plaats van de actor binnen het netwerk. De eigen perceptie van de actor met betrekking tot het belang en de vervangbaarheid van de middelen spelen hierbij een belangrijke rol. Indien een actor niet tevreden is met de mate van afhankelijkheid kan hij zijn strategie hierop aanpassen door bijvoorbeeld zijn ambities in te perken (Doornum, 2007).    

Variëteit aan actoren 

Een netwerk ontstaat door de deelname van verschillende actoren aan een beleidsproces. Beleid ontstaat door interactie tussen actoren. Dit betekent dat actoren met verschillende doelen, belangen, strategieën en middelen bijeen komen. Wegens het ontbreken van een sturende actor, proberen de actoren de anderen middels strategisch gedrag zo te beïnvloeden dat hun voorkeuren worden doorgevoerd. Hierbij heeft de plaats die een actor inneemt binnen een netwerk essentieel belang. Afhankelijk van deze plaats bepalen de actoren hun strategieën en maken de actoren gebruik van de machtsmiddelen. Door veelheid aan actoren met verschillende doelstellingen en strategieën is het voor de deelnemende partijen moeilijk om in te zien welke doelstellingen anderen hebben en welke resultaten er kunnen worden behaald (Kickert et al., 1997). Ook hebben de actoren verschillende percepties van de werkelijkheid. Een situatie dat voor de ene actor een probleem betekent, kan voor de andere actor een wenselijke situatie betreffen. Deze verschillen in percepties hebben te maken met verschillende institutionele achtergronden waaruit de actoren hun oorsprong hebben. Ieder organisatie heeft zijn eigen doelen en standpunten, regels die hierbij worden gehanteerd en relaties met de omgeving waar ze deel uit maken. Deze factoren beïnvloeden de zienswijze van actoren en de manier waarop actoren zich opstellen tegen de buitenwereld. Bij het realiseren van de doelstellingen is de eigen opvatting over de werkelijkheid dan ook leidend voor het bepalen van de middelen en strategieën waar actoren voor kiezen (Doornum, 2007). In de paragraaf vier zal ik dieper ingaan op het strategisch gedrag van actoren. 

Relaties tussen actoren

Door de onderlinge afhankelijkheden en de interacties die hieruit voorvloeien, ontstaan relatiepatronen tussen actoren. Deze relatiepatronen beïnvloeden op den duur de interactiepatronen binnen netwerken. Indien actoren lange perioden met elkaar interacteren, worden er regels ontwikkeld die het gedrag en de opvattingen over de benodigde en beschikbare hulpmiddelen beïnvloeden. De strategische keuzen die actoren maken, kunnen hierdoor veranderen. Relatiepatronen worden dus gekenmerkt door de regulering van het gedrag wegens de ontstaande regels en opvattingen (Kickert et al., 1997).



2.3 Besluitvorming in netwerken

Besluitvorming binnen netwerken is geen eenvoudig proces. Wegens veelheid aan actoren die ieder een eigen belang heeft in het proces, bestaat de noodzaak om tot een consensus te komen. In een netwerk is er geen sprake van verschillende opeenvolgende fasen die leiden tot een besluit. Besluitvorming heeft een meer grillig karakter waar verschillende processen door elkaar heen lopen die worden beïnvloedt door het strategisch gedrag van betrokken actoren. Volgens Teisman (1992:80 ) is besluitvorming te omschrijven als ‘een kluwen van reeksen van beslissingen, genomen door verschillende actoren’. Beleidsprocessen kennen verschillende fasen waarbij in elk fase de samenstelling, regels, interactiepatronen en structuren kunnen veranderen. Deze veranderingen beïnvloeden de afwegingen die de actoren gedurende het proces maken. Per fase evalueren de actoren hun eigen strategieën en passen deze, indien ze het nodig achten, aan. Dit beïnvloedt het verdere verloop van het besluitvormingsproces. Bij het analyseren van besluitvormingsprocessen in netwerken hebben beslismomenten een cruciaal belang.  Het moment net voor het beslismoment wordt door Teisman (1992) de ‘besluitvormingsronde’ genoemd. Beslismomenten vinden plaats in verschillende ronden en beleidsarena’s. In iedere ronde proberen de actoren in een beleidsarena dus tot een besluit te komen. Teisman (1992)  associeert besluitvormingsronden met verschillende ronden die sporten zoals boxen of wielrennen kennen. Ieder ronde kent op basis van voorlopige resultaten winnaars en verliezers. Indien hij goed presteert zal een actor die ronde overwinnen, maar dit betekent niets voor het verdere verloop. De volgende ronden zijn van belang voor het uiteindelijke resultaat. ‘Ronden zijn dus volgtijdelijke onderdelen van een gehele (besluitvormings-) strijd, maar behoeven niet uit voorgaande ronden te volgen’ (Teisman, 1992: 121). Iedere ronde kan dus worden gezien als een strijd op zich. Aan het eind van het beleidsproces wordt het duidelijk welke beslissingen actief blijven. De relaties die de actoren gedurende het proces aangaan, zijn niet kortdurend van aard en hebben geen vrijblijvend karakter. Hierdoor vindt er degelijke institutionalisering op. Dit is bijvoorbeeld het geval indien ervoor wordt besloten om een stuurgroep in te stellen. Het streven naar een duidelijk eindresultaat zorgt ervoor dat de partijen verbonden blijven aan het proces. Als de partijen eigen doelstellingen uit het oog verliezen, verdwijnt de betrokkenheid bij het proces. Het eindresultaat kan hierdoor negatief worden beïnvloed wegens onder andere het afnemen van het draagvlak (Doornum, 2007)


2.4 Games in netwerken 

Gedurende het besluitvormingsproces komen diverse actoren met verschillende belangen bijeen en interacteren met het oog op het realiseren van de eigen doelstellingen. In complexe processen is het niet mogelijk om vooraf in te zien hoe actoren zich zelf gaan opstellen. Hierdoor wordt het moeilijk om in te schatten hoe het proces zal gaan verlopen. Op het moment dat actoren beseffen dat ze afhankelijk zijn van andere actoren voor de realisatie van eigen doelen, begint ‘the game’. Besluitvormingsproces kan door het strategische gedrag van actoren gezien worden als een spel. Ieder spel heeft zijn eigen regels waarmee het spel wordt gestructureerd.  Kickert et al. (1997:101) definiëren een game als ‘an ongoing, sequential chain of (strategic) actions between different players (actors), governed by the players’ perceptions and by existing formal and informal rules, which develop around issues or decisions in which the actors are interested’. In een game ontwikkelen actoren strategieën om eigen doelstellingen optimaal te realiseren. Actoren baseren hun strategieën op de percepties die ze hebben van de werkelijkheid. Zij passen hun gedrag aan op de percepties die ze hebben van het strategische gedrag van anderen en proberen andere actoren te beïnvloeden. Klijn en Koppenjan (2004) spreken in dit verband over policy games: interactie tussen wederzijds afhankelijke actoren die eigen strategieën hebben. Binnen de policy games zijn een beperkt aantal actoren betrokken; alleen de actoren die directe belanghebbenden zijn. Het resultaat van de game wordt gevormd door het bij elkaar komen van de strategieën van de actoren. Strategieën zijn ‘actions or intentions for actions aimed at influencing (the behavior of) other parties, the content of problem formulations and/or the solutions considered, or the development of the problem solving’ (Klijn & Koppenjan, 2004: 47). Het game-concept biedt goede handvatten om complexe beleidsvormingsprocessen te analyseren. Kenmerkend voor een game zijn de diverse actoren met verschillende percepties, belangen en strategieën. In deze paragraaf zal ik nader ingaan op de samenhang tussen deze begrippen. 

Percepties en strategieën van actoren

Binnen beleidsnetwerken dienen verschillende actoren samen te werken om een gezamenlijke doel te kunnen bereiken. Percepties van actoren spelen hierbij een belangrijke rol. Volgens Klijn en Koppenjan (2004:10) zijn percepties ‘images that actors have about their game situation, and they use them to give meaning to and evaluate their actions and the actions of others’. Actoren hebben verschillende belangen en doelen, wat ervoor zorgt dat ze niet altijd dezelfde problemen of oplossingen inzien. Stagnatie of hinder dat men tijdens een beleidsproces kan ondervinden, kan worden veroorzaakt door verschillen tussen de percepties van actoren. Er ontstaat dialogues of the deaf. Verschillende partijen die bijeen zijn gekomen, begrijpen elkaar niet en kunnen het niet eens worden met elkaar. De gestelde doelen kunnen hierdoor niet worden gerealiseerd. Daarom zijn percepties van actoren zeer belangrijk voor het verloop en het resultaat van een beleidsproces. Ook voor de strategieën van actoren zijn percepties van belang. Op basis van deze percepties bepalen de actoren namelijk hun strategieën en evalueren zij de resultaten van het beleidsproces. (Klijn & Koppenjan, 2004). In dit kader worden percepties gedefinieerd als ‘the image they have of their environment and of the problems and opportunities within it’ (Klijn &Koppenjan, 2004:48). Actoren kunnen verschillende percepties hebben ten aanzien van de heersende problematiek. Ieder actor heeft een ander opvatting over zowel het ontstaan van, als de urgentie en betekenis van een probleem. Dit beïnvloedt de oplossingen die actoren aandragen. De voorkeuren van actoren hebben voornamelijk te maken met de voor- en nadelen die zij inzien in de voorgedragen oplossing. Naast de problemen en oplossingen, hebben actoren verschillende percepties over andere actoren in hun omgeving. Dit heeft te maken met onder andere de verschillende doelen die actoren nastreven, de middelen waarover ze beschikken en de strategieën waar actoren voor kiezen. Tot slot hebben actoren verschillende percepties over de aard van de ontwikkelingen in hun omgeving en de gevolgen hiervan. Actoren baseren hun doelen en strategieën op de percepties die ze hebben ten aanzien van hun belangen. Doelen zijn vertalingen van percepties, waarbij doelen concreet geformuleerd zijn. De percepties die de actoren hebben over het belang van een probleem is bepalend voor de formulering van de doelstellingen (Klijn & Koppenjan, 2004). Gedurende het proces veranderen de percepties van de actoren wegens de interacties die ze aangaan. Het realiseren van de doelstellingen is de beweegreden van de actoren. Om dit te kunnen bereiken proberen actoren in ieder ronde van het besluitvormingsproces het eigenbelang op de voorgrond te brengen en steun te genereren. De strategieën waar de actoren voor kiezen worden hierop gebaseerd. Beleidsvorming is in hoge mate het resultaat van strategieën van betrokken actoren (Doornum, 2007). Volgens Klijn en Koppenjan kunnen actoren vijf verschillende strategieën aannemen, namelijk (Klijn & Koppenjan, 2004): 

1. Go alone strategies: Actor heeft een oplossing voor zijn eigen probleem gevonden en pleit voor het inzetten van deze oplossing. Deze strategie kan weerstand oproepen en leiden tot het vormen van blokkades. 

2. Conflictual strategies: Actor is gericht op het voorkomen of tegenwerken van oplossingen en maatregelen die afkomstig zijn van andere actoren. 

3. Avoidance strategies: Actor vermijdt het conflict door middel van een passief houding. Een actor kan bijvoorbeeld hiervoor kiezen indien hij weinig interesse heeft in het onderwerp.

4. Cooperative strategies: Actor is zich bewust van de afhankelijkheden en doet er alles voor om interesse op te wekken bij andere actoren voor zijn plannen waardoor goed resultaat kan worden behaald tijdens de onderhandelingen. 

5. Facilitating strategies: Actor is bewust van de plicht om samenwerking tot stand te brengen voor het behalen van goede resultaten. Vanuit dit punt is deze actor bereid andere actoren bij elkaar te brengen en conflicten op te lossen. 


Ieder actor kiest een strategie waarmee zij denkt haar belangen te kunnen behartigen. In een netwerk passen de  actoren de eigen strategieën echter aan op de (percepties van de) strategieën van de anderen. In de hedendaagse complexe samenleving is het echter niet makkelijk om inzicht te hebben in de strategieën van andere actoren. Dit wordt veroorzaakt door verregaande specialisaties van afzonderlijke actoren. Ieder actor beschikt over meer informatie over het eigen domein. Hierdoor ontstaat een informatie asymmetrie. Andere actoren kunnen daarom niet eenvoudig een inschatting maken van het strategisch gedrag van de ander (Dabade, B & L. Wankhade, 2010). 

2.5 Resumé  

Het theoretische analysekader dat passend is bij dit onderzoek bestaat uit concepten over besluitvorming binnen beleidsnetwerken en het gedrag van actoren hierbij. Beleidsnetwerken worden gekenmerkt door wederzijdse afhankelijkheden, variëteit aan actoren en onderlinge relaties tussen actoren. Dit houdt in dat actoren die deel uitmaken van een beleidsnetwerk allen eigen belangen, doelen en middelen hebben waarover ze beschikken waardoor ze afhankelijk van elkaar zijn en daarom relaties met elkaar aangaan. Deze factoren bepalen de posities van actoren binnen een netwerk. Bij het aangaan van relaties zijn de percepties van actoren zeer belangrijk. Op basis van deze percepties en de positie binnen het netwerk kiezen actoren strategieën waarop de handelingen worden gebaseerd. In de literatuur zijn vijftal strategieën waar actoren voor kunnen kiezen, namelijk: go alone, conflictual, avoidance, coöperatieve, facilitating strategies (Klijn & Koppenjan, 2004). Deze strategieën bepalen in hoge mate de besluitvorming binnen een beleidsnetwerk. Op basis van deze strategieën worden namelijk de besluitvormingsronden vormgegeven. In het kader van dit onderzoek zijn al deze gegevens belangrijk. In essentie gaat het echter om enkele kernbegrippen. Deze zijn de wederzijdse afhankelijkheden en variëteit aan actoren wanneer het om kenmerken van netwerken gaat, en belangen en strategieën indien het over percepties van actoren gaat. Deze begrippen zullen in het komende hoofdstuk worden geoperationaliseerd en meetbaar gemaakt. 

3. De onderzoeksmethode
Na het uiteenzetten van het theoretische kader, dienen de belangrijkste variabelen in een conceptueel analysemodel te worden gezet zodat de onderlinge relaties worden verduidelijkt (paragraaf 3.1). Om het onderzoek in de praktijk te kunnen uitvoeren, is dit echter niet voldoende; de variabelen die in het conceptueel model voorkomen, dienen te worden geoperationaliseerd (paragraaf 3.2). tevens wordt in dit hoofdstuk stilgestaan bij de strategie, methoden en technieken die gedurende dit onderzoek zijn gehanteerd (paragraaf 3.3). Tot slot zet ik in paragraaf 3.4 de beperkingen van het onderzoek uiteen. 

3.1 Conceptueel model

Om de relaties tussen de theoretische begrippen in beeld te kunnen brengen, wordt er gebruik gemaakt van een conceptueel model. In het onderstaande schema wordt het conceptueel model dat in dit onderzoek is gehanteerd weergegeven. 

Figuur 2: Het conceptueel model 
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De hiervoor beschreven theorieën bieden een analysekader om te kunnen begrijpen waarom een actor heeft gehandeld zoals hij heeft gehandeld. Door in beeld te brengen wat de belangen van een actor zijn en hoe een actor binnen een netwerk heeft gehandeld, is het mogelijk om in te zien of een actor het eigenbelang ook daadwerkelijk heeft behartigd. Indien dit niet is gebeurt, is het mogelijk om dit te verklaren door aandacht te schenken aan de positie van actoren. 
Ieder actor handelt vanuit zijn eigen belang. De percepties van de werkelijkheid ten aanzien van de institutionele achtergrond en de doelen die hij in dit kader voor ogen heeft, bepalen het belang van een actor met betrekking tot een onderwerp. Tijdens een besluitvormingsproces is dit belang bepalend voor de rolvervulling van de actor. Een andere factor die invloed heeft op het belang en rolvervulling van een actor is de positie die een actor tijdens het proces inneemt. De positie van een actor is ten eerste afhankelijk van het strategisch gedrag van de actor zelf en van andere actoren. Deze strategieën zijn niet zomaar bepaald; ze hangen af van de percepties die de actoren hebben over de game, het eigen aandeel en de strategieën van andere actoren. Wegens de asymmetrische informatie waar actoren over beschikken is het niet eenvoudig om de strategieën van anderen duidelijk voor ogen te hebben. Daarnaast zijn de strategieën ook afhankelijk van de plaats in het netwerk. 
De plaats wordt bepaald door de middelen waarover een actor beschikt en de mate van afhankelijkheid ten opzichte van de andere actoren. Op basis van deze factoren voeren de actoren actie uit binnen het netwerk. 



3.2 Operationalisatie

Om de in het conceptueel model geschetste verschijnselen in de praktijk te kunnen meten, dienen de variabelen geoperationaliseerd te worden. Dit houdt in dat er indicatoren worden toegekend aan de variabelen, waardoor de theoretische begrippen in de praktijk kunnen worden gemeten (Thiel, 2007). 

Tabel 4: Operationalisatie 

	
	Variabelen
	Indicatoren
	Open vragen 

	Kenmerken van netwerken
	Wederzijdse afhankelijkheden
	· Belang van het probleem

· Eigen machtsmiddelen

· Inzicht in belang eigen machtsmiddelen

· Machtsmiddelen van anderen 

· Inzicht in belang machtsmiddelen van anderen 
	5

	
	Variëteit aan actoren
	· Aantal actoren in netwerk

· Diversiteit opvattingen en percepties van actoren
	2

	Policy game 

(Percepties van actoren)
	Belangen
	· Institutionele achtergrond

· Doelen

· Percepties t.a.v. problemen

· Percepties t.a.v. oplossingen
	1

	
	Strategieën
	· Vijf strategieën
	3




3.3 Methodologie van het onderzoek

Om dit onderzoek op een goede wijze ten einde te kunnen brengen, is er afhankelijk van de centrale vraag gekozen voor een onderzoeksstrategie en verschillende methoden en technieken om deze strategie te ondersteunen. In deze paragraaf vindt een uiteenzetting van de gehanteerde strategie, methoden en technieken plaats.

3.3.1 Onderzoeksstrategie 

Eerder is aangegeven dat het wetsvoorstel VSMO een initiatief is geweest dat geen draagvlak had. In paragraaf 1.2 is aangegeven dat middels dit onderzoek zal worden geanalyseerd hoe dit mogelijk is geweest. Daarbij zal worden onderzocht wat de rol van Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties gedurende het proces is geweest. Deze analyse zal uitmonden in aanbevelingen ten aanzien van de toekomstige opstelling van BZK in het kader van dit onderwerp. Om de beoogde doelstellingen van dit onderzoek te kunnen realiseren, zal er een onderzoeksstrategie moeten worden uitgekozen. In de literatuur worden vier strategieën onderscheiden, namelijk: experiment, enquête, bestaand materiaal en gevalsstudie. Afhankelijk van het onderzoek zal de keuze komen te vallen op een bepaalde strategie (Thiel, 2007). Dit onderzoek zal in de vorm van een gevalsstudieonderzoek worden gedaan. ‘Dit is een onderzoeksstrategie waarbij een of enkele gevallen (cases) van het onderzoeksonderwerp in hun natuurlijke situatie worden onderzocht’ (Thiel, 2007:97). 
Middels deze strategie zal een unieke situatie (het ingediende wetsvoorstel VSMO) worden geanalyseerd. Afhankelijk van de unieke probleemsituatie kan op deze manier een oplossing worden aangedragen. Het is mogelijk om deze strategie in diverse type onderzoeken toe te passen. Dit onderzoek zal een evaluerend karakter hebben. De opzet van dit onderzoek zal grotendeels worden vormgegeven aan de hand van de actoranalyse die Klijn en Koppenjan (2004) hebben opgezet om actoren tijdens besluitvormingsprocessen in netwerken te kunnen analyseren. 

Dit analysemodel bestaat uit vier stappen: 

1. Een probleemformulering of initiatief kiezen als startpunt: De onderzoeker dient een voorlopige probleemdefiniëring te kiezen voor de opzet van het onderzoek. In deze fase is het belangrijk om te kunnen achterhalen hoe de huidige situatie eruit ziet. 

2. Identificeer de betrokken actoren: De onderzoeker dient in stap twee te achterhalen welke actoren direct belanghebbenden en dus belangrijke actoren in het netwerk zijn. Op het moment dat de focus op deze actoren komt te liggen, wordt de casus ook beter hanteerbaar. 

3. Inventariseer de percepties van actoren: In de derde stap dient de onderzoeker de percepties van actoren ten aanzien van de problemen, oplossingen en van elkaar in kaart te brengen. Door deze analyse wordt het mogelijk om een vergelijking te maken tussen de percepties van diverse actoren. 

4. Analyseer de posities en afhankelijkheden van actoren: Tot slot dient de onderzoeker in de laatste stap te analyseren hoe de verhoudingen binnen een netwerk zijn ingedeeld. Hierbij wordt de focus gelegd op de (machts)middelen waarover actoren beschikken en de afhankelijkheden van andere actoren van die middelen.  


Voor dit onderzoek is de interdepartementale projectgroep ‘Rechtsvorm maatschappelijke onderneming’ die in 2006 is opgesteld als uitgangspunt genomen. Het proces dat deze projectgroep heeft doorgelopen, zal worden geanalyseerd. Dit vanwege het feit dat het wetsvoorstel door deze projectgroep is opgesteld. De analyse zal zich daarom ook richten op de deelnemers van deze projectgroep die bestaat uit rijksambtenaren afkomstig uit verschillende departementen (AZ, BZK, EZ, Financiën, Justitie, LNV, OCW, SZW, VROM, V&W en VWS). 

3.3.2 Methoden en technieken

Na het bepalen van de onderzoeksstrategie dienen nu de methoden en technieken die gedurende dit onderzoek zullen worden gebruikt te worden vastgelegd. Bij het bepalen van de methoden en technieken om gegevens te verzamelen en te analyseren dient aandacht te worden geschonken aan het belang van validiteit en controleerbaarheid van (de resultaten van) het onderzoek. Door gebruik te maken van verschillende onderzoeksmethoden en technieken wordt een situatie vanuit verschillende invalshoeken benaderd. Dit wordt triangulatie genoemd.  Middels triangulatie zal de betrouwbaarheid en nauwkeurigheid van het onderzoek worden vergroot (Thiel, 2007). In dit onderzoek wordt gebruik gemaakt van meerdere bronnen die is verkregen uit literatuuronderzoek, documentenonderzoek en interviews.

De keuze voor bepaalde methoden en technieken zijn afhankelijk van het doel die de onderzoeker heeft. In dit onderzoek is gekozen voor een kwalitatief insteek en wordt gebruik gemaakt van de methoden inhoudsanalyse (documentanalyse) en interviews. 

Inhoudsanalyse
Bij de methode ‘inhoudsanalyse’ wordt de inhoud van bestaande (schriftelijke) materiaal bestudeerd. De documenten die voor dit onderzoek van belang waren, waren onder andere notulen, rapporten en deelonderzoeken die door de projectgroep zijn opgesteld. Verder hebben diverse onderzoeksrapporten van adviesorganen en betrokken actoren, wetteksten en websites van betrokken actoren belangrijke input gehad voor het onderzoek. Om het theoretische analysemodel tot stand te kunnen brengen zijn diverse boeken uit de bestuurskundige literatuur geraadpleegd. Bij het in beeld brengen van de percepties zijn de notulen en vergaderstukken geraadpleegd. De resultaten die hiermee zijn behaald waren niet bevredigend, en is gekozen voor aanvulling middels interviews. 
Interviews 
Middels een interview wordt vragen gesteld aan de respondent met het oog op het onderzoeksonderwerp. Het voordeel van het houden van een interview is de mogelijkheid voor een onderzoeker om door te vragen om de antwoorden beter te kunnen begrijpen. Dit heeft echter ook een nadeel; de betrouwbaarheid van het onderzoek kan afnemen wegens het feit dat ieder gesprek anders zal gaan verlopen. Daarnaast kost het houden van een interview veel tijd en moeite en vereist specifieke competenties en vaardigheden van de interviewer. Een interview kan de vorm hebben van open, semi-gestructureerd of gesloten interview. In dit onderzoek wordt gebruik gemaakt van semi-gestructureerde interview, waarbij de vragenlijst is afgeleid van de operationalisaties die in de vorige paragraaf zijn uiteengezet. Het uitgewerkte interviewverslag zal ter controle worden voorgelegd aan de respondent om, indien er fouten zijn gemaakt, deze te corrigeren. Dit wordt member-check genoemd. Middels member-check zal de acceptatie en de betrouwbaarheid van het onderzoek worden vergroot (Thiel, 2007). In de vorige paragraaf is aangegeven dat de projectgroep ‘Rechtsvorm Maatschappelijke Onderneming’ uitgangspunt is voor dit onderzoek. De interviews zullen daarom alleen worden gehouden met de leden van deze projectgroep. De andere betrokken partijen (veldpartijen en politici) zijn bewust uit het beeld gelaten om het onderzoek hanteerbaar te houden. Voor het houden van interviews is een keuze gemaakt tussen de deelnemers aan deze projectgroep. Ministerie van Justitie is de opdrachtnemer; het is de taak van Justitie om uiteindelijk een wetsvoorstel in te dienen. Uitgangspunt voor het wetsvoorstel VSMO waren de sectoren wonen, zorg en onderwijs; in deze sectoren bevinden zich belangrijke maatschappelijke ondernemingen. Daarom zijn de ministeries Justitie, VROM, VWS en OCW de belangrijkste partijen in het netwerk en dienen geïnterviewd te worden. BZK is de partij die middels dit onderzoek van advies wordt voorzien en behoord daarom ook tot de actoren die worden geïnterviewd.  

3.4 Beperkingen van het onderzoek 

Om het onderzoek hanteerbaar te maken is er een afbakening gemaakt. Bij de totstandkoming van het wetsvoorstel hebben naast de ambtelijke projectgroep, partijen vanuit de verschillende sectoren en bestuurders een rol gehad (ministers en veldpartijen). In dit onderzoek is de aandacht op de ambtelijke projectgroep gericht. De andere partijen zijn buiten beeld gelaten. Dit is gedaan om het onderzoek hanteerbaar te houden. Deze tekortkoming is enigszins proberen te vermijden middels documentanalyse en percepties van ambtenaren. Dit brengt ook onzekerheden met zich mee. Hiermee ben ik me bewust van enige tekortkomingen of mogelijk vertekend beeld in het onderzoek.

3.5 Resumé 

Middels het conceptueel model zijn de theoretische begrippen met elkaar in verband gebracht. Hierbij zijn de belangrijkste variabelen de positie van de actoren om de ondernomen acties te kunnen verklaren en de belangen die deze actoren nastreven om de rolvervulling te kunnen achterhalen. Door middel van operationalisaties zijn deze variabelen omgezet tot meetbare eenheden. Dit onderzoek betreft een kwalitatief onderzoek en is evaluerend van aard. Bij het analyseren van het besluitvormingsproces van de totstandkoming van het wetsvoorstel is casestudyonderzoek de gepaste onderzoeksstrategie. Deze onderzoeksstrategie wordt ondersteund door de methoden interview en inhoudsanalyse om de benodigde gegevens  te verzamelen en te analyseren. De interviews hebben een semi-gestructureerde vorm en er wordt gebruik gemaakt van member-check om de betrouwbaarheid en acceptatie van het onderzoek te kunnen vergroten. Bij de respondentselectie zijn de belangrijkste actoren binnen het netwerk geselecteerd. Deze zijn: Justitie, VROM, VWS en OCW. Wegens de doelstelling van deze scriptie behoort BZK ook tot de geïnterviewde actoren. 

4. Waarom aandacht voor maatschappelijke ondernemingen?

In dit hoofdstuk wordt uiteengezet waarom er binnen de samenleving aandacht is geschonken aan maatschappelijke ondernemingen. Het doel van dit hoofdstuk is duidelijkheid verschaffen omtrent de ontwikkelingen van maatschappelijke ondernemingen waardoor een nieuwe rechtsvorm relevant is geworden. In paragraaf 4.1 wordt de aanleiding voor het aankondigen van een nieuwe rechtsvorm in het coalitieakkoord uiteengezet. Vervolgens ga ik in 4.2 in op het wetsvoorstel zelf. 


4.1 Vernieuwing werd noodzakelijk geacht
Het wetsvoorstel om boek 2 van het Burgerlijk Wetboek te wijzigen en ‘regels omtrent verenigingen of stichtingen tot instandhouding van een maatschappelijke onderneming’ (VSMO) toe te voegen, heeft betrekking op de organisatie van niet-winststrevende verenigingen en stichtingen binnen de semipublieke sector en hun verhoudingen tot de omgeving. Deze instellingen hebben echter niet een specifieke rechtsvorm die op de taken van een maatschappelijke onderneming is toegespitst. In het rapport van de projectgroep ‘Rechtsvorm Maatschappelijke Onderneming’ is voorgesteld om dit wel te doen. De rechtsvormen van instellingen die de vakdepartementen tot de huidige maatschappelijke ondernemingen rekenen, vallen uiteen  in vennootschappen en stichtingen en verenigingen. Aangezien vennootschappen winststrevende bedrijven zijn, vallen zij niet onder de scope van dit wetsvoorstel en daarom ook niet onder de scope van deze scriptie. In het wetsvoorstel zijn namelijk de rechtsvormen vereniging en stichting opgenomen als mogelijke maatschappelijke ondernemingen.   In bijlage 3 wordt een kort overzicht gegeven van de kenmerken van verenigingen, stichtingen en naamloze vennootschappen (NV). De reden van deze afbakening is dat er degelijke verschillen zitten tussen een maatschappelijke onderneming en een NV. Belangrijkste verschil is dat een NV primair gericht is op het maken van winst terwijl een maatschappelijke onderneming primair gericht is op het leveren van diensten. Ook kent een NV aandeelhouders die verregaande invloed hebben op de organisatie. Dit is niet wenselijk binnen een maatschappelijke onderneming wegens de aanwezige publieke belangen die door de onderneming worden behartigd. Wat onder publieke belangen valt, is afhankelijk van de politieke keuzes die worden gemaakt. Waarborging van toegankelijkheid, diversiteit, continuïteit en kwaliteit van de voorzieningen zijn enkele voorbeelden van publieke belangen die belangrijk zijn voor de overheid (Boot, 2008). 
De huidige maatschappelijke ondernemingen functioneren op een zelfstandige en onafhankelijke wijze. Ondanks deze zelfstandigheid worden ze, voor een aanzienlijke deel gefinancierd vanuit collectieve middelen. Ook is het mogelijk dat ze in aanmerking kunnen komen voor heffingen van rechtswege. Wegens de aanwezigheid van de collectieve middelen zal de overheid controle blijven houden op de maatschappelijk ondernemingen (Ballin, 2007). Ook is het zo dat, indien deze ondernemingen falen, de overheid door de steeds mondiger wordende burger hierop wordt aangesproken. De minister kan door het parlement worden aangesproken wegens de onduidelijkheid over de omvang van ministeriele verantwoordelijkheid ten aanzien van privaatrechtelijke ondernemingen binnen de semipublieke sector. Het is daarom gepast om af te vragen op welke manier de maatschappelijke ondernemingen zich verhouden ten opzichte van de overheid en wat de rol van de overheid hierbij is. 
De rol van de overheid kan worden getypeerd als die van een voorzitter. Ze vervult voornamelijk een faciliterende rol en heeft een waarborgfunctie ten aanzien van de kwaliteit van de dienstverlening. Zo stelt de overheid kaders en regels op waarbinnen maatschappelijke ondernemingen dienen te functioneren. Deze regels kunnen te maken hebben met controle, toezicht en verantwoording van maatschappelijke ondernemingen en zijn belangrijk om enerzijds de publieke belangen veilig te borgen en anderzijds de besteding van de ter beschikking gestelde financiële middelen te controleren. Concreet neemt de overheid veelal de rol in van (mede)financier, toezichthouder of wet en regelgever. Vanuit het denkkader van het ingediende wetsvoorstel zal de overheid meer verantwoordelijkheid moeten overdragen aan de maatschappelijke ondernemingen wanneer het gaat over de gang van zaken binnen een organisatie en de aard en kwaliteit van de dienstverlening. 
Er is dus alsnog sprake van enige invloed vanuit de overheid op de maatschappelijke ondernemingen. De belangen die de overheid heeft (controle op financiële middelen en veilig borging van publieke belangen) verklaren de wil van de overheid om externe verticale sturing in stand te houden. Onderstaande figuur illustreert de invloed van de overheid op verschillende soorten organisaties waarbij het van links naar rechts breder wordt omdat de invloed van de overheid op prestaties van de organisaties toeneemt. Hierbij is de positie van maatschappelijke ondernemingen vergeleken met de positie van de markt die krachtens privaatrecht opereert, de posities van de zelfstandige bestuursorganen (ZBO), agentschappen en tot slot de ministeries die krachtens publieksrecht functioneren (Ministerie van BZK, 2004:13).
Figuur 4: Invloed van de overheid op organisaties 

[image: image2.jpg]marke

‘maatschappelijke onderneming

zBO

Agentschap

Ministerie





De beperking die het wetsvoorstel kent om alleen stichtingen en verenigingen aan te merken als maatschappelijke ondernemingen zou naar mijn mening in de toekomst kunnen worden uitgebreid. Er zijn namelijk voldoende naamloze vennootschappen die ook kunnen worden aangemerkt als een maatschappelijke onderneming. Deze ondernemingen zou ook onder de scope kunnen vallen van de nieuwe rechtsvorm maatschappelijke onderneming. Voorbeelden van deze ondernemingen zijn de Nederlandse Spoorwegen en Schiphol. Beiden zijn grote bedrijven die zich inzetten voor het mobiliseren van de samenleving. Wanneer er wordt gekeken naar het buitenland valt op dat België een vergelijkbare regeling heeft opgesteld voor de ondernemingen binnen de non-profit sector. Daar is namelijk de rechtsvorm vennootschap met sociale oogmerk (VSO) in het leven geroepen. Deze rechtsvorm is een modaliteit van een vennootschap en is van toepassing op ondernemingen die gericht zijn op het oplossen van sociale vraagstukken binnen de sociale economie (Pijls, 2007). Het Belgische systeem is een  flexibele systeem waar gebruik van wordt gemaakt indien de organisatie voldoet aan de kenmerken van een maatschappelijke onderneming. 
In figuur 3 is een indeling gemaakt van diverse rechtspersonen binnen de Nederlandse samenleving (Crijns, 2009). Aan de linkerzijde bevinden zich de overheidsorganen zoals gemeenten en provincies en aan de rechterzijde bevinden zich de winststrevende ondernemingen. Tussen de markt en de overheid is de semipublieke sector actief. Gezien de figuur zal ik de begrippen profit, non-profit, en semipubliek verduidelijken. Het begrip non-profit sector is te omschrijven als alle organisaties die primair niet gericht zijn op het maken van winst. Onder de semipublieke sector vallen ondernemingen die ingesteld zijn krachtens privaatrecht. Deze ondernemingen zijn niet primair gericht op het maken van winst maar zijn in sommige gevallen wel in staat om winst uit te keren (bv. of nv.) en soms niet (vereniging of stichting). Op het moment dat het wetsvoorstel VSMO van kracht wordt, zal deze binnen de semipublieke sector actief worden. Tot slot omvat de profit-sector alle organisaties die ingesteld zijn krachtens privaatrecht en primair gericht zijn op het maken van winst (Crijns, 2009). 

Figuur 3: Plaats van maatschappelijke ondernemingen binnen de samenleving 

[image: image3.png]ingesteld krachtens publiekrecht |  ingesteld krachtens privaatrecht

wel winst- wel winst-
uitkering uitkering
mogelik mogelik

maar en
et primair op primair op
‘winst gericht winst gericht

semipublieke sector

non - profit sector profit sector





In deze paragraaf zal ik ingaan op het ontwikkelen van een nieuwe rechtsvorm binnen de semipublieke sector. Het proces is gestard met een projectgroep die zich heeft verdiept in het vraagstuk ‘maatschappelijke ondernemingen. Paragraaf 4.1.1 gaat over de aanleiding om een projectgroep in te stellen. In paragraag 4.1.2 zal ik de bevindingen van deze projectgroep bespreken. 
4.1.1 Waarom een projectgroep?

Het proces van het wetsvoorstel is gestart met de instelling van een interdepartementale projectgroep onder voorzitterschap van dhr. dr. H.H.F. Wijffels (commissie Wijffels), die onderzoek heeft gedaan naar nieuwe mogelijkheden om de instellingen in de sectoren wonen, zorg en onderwijs beter in staat te stellen om zoveel en zo goed mogelijk invulling te kunnen geven aan hun maatschappelijke verantwoordelijkheid
. Volgens de projectgroep ervaren de huidige rechtsvormen vereniging en stichting problemen wegens een gebrek aan intern toezicht en stabiliteit binnen horizontale en verticale verantwoordingsstructuren. In de onderstaande figuur worden de belangrijke gebeurtenissen voor de totstandkoming van het wetsvoorstel weergegeven. 
Figuur 5: Tijdslijn 
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Deze momenten hebben een cruciaal belang gehad voor het verloop van het proces. Daarom is het nuttig om kort stil te staan bij de impact van deze momenten.  

1. Instelling van de projectgroep ‘Rechtsvorm Maatschappelijke onderneming’ (commissie Wijffels) (2006);

Op verzoek van premier Balkenende is er met de instelling van de projectgroep ‘Rechtsvorm Maatschappelijke onderneming’ onder voorzitterschap van Dhr. Wijffels een begin gemaakt aan de interdepartementale verkenning ten aanzien van de problematiek omtrent maatschappelijke ondernemingen. Deze werkgroep betekende tevens het samenkomen van verschillende departementen om aandacht te besteden aan dit onderwerp. Hieruit is het voorstel gekomen om een nieuwe rechtsvorm te ontwikkelen, zodat de problemen waar de maatschappelijke ondernemingen mee te maken hebben, zoals die in deze paragraaf zullen worden uiteengezet, kunnen worden opgelost. 


2. Het coalitieakkoord (2007);

Nadat het rapport van de projectgroep ‘Rechtsvorm Maatschappelijke onderneming’ werd gepubliceerd, is het voorstel opgenomen in het coalitieakkoord. Dit betekende een voortzetting van de interdepartementale projectgroep met een specifieke opdracht: vormen van een nieuwe rechtsvorm die geldig is voor de maatschappelijke ondernemingen.
3. De opstelling van de proeve (2007);

Om de proeve te kunnen opstellen, hebben de departementen in de projectgroep moeten samenwerken. De bedoeling was om middels overleg een product te maken waar alle leden van de projectgroep in stemden. Ieder departement heeft zijn eigen standpunt. In deze fase hebben de actoren zich sterk gemaakt voor de eigen standpunten. Er is een proeve opgesteld waar de inhoud van de nieuwe rechtsvorm wordt gepresenteerd die voor feedback is voorgelegd aan de veldpartijen.  


4. De consultatieronde (2007);

Diverse veldpartijen hebben tijdens de consultatieronde de gelegenheid gekregen om aan te geven wat ze van de proeve vinden. Wegens de kritiek die is geleverd vanuit diverse partijen, heeft de projectgroep de proeve moeten aanpassen. Zo is bijvoorbeeld de bepaling om winstbewijzen uit te keren op verzoek van de veldpartijen opgenomen in het wetsvoorstel.
 5. Het indienen van het wetsvoorstel bij de Tweede Kamer (2009).

Op het moment dat het wetsvoorstel is ingediend bij de Tweede Kamer, heeft de projectgroep een stap gezet om de opdracht die ze hebben opgekregen af te ronden. In het vervolg van het traject lag het woord bij de Tweede Kamer. De projectgroep heeft verder geen stappen ondernomen en diende af te wachten op de behandeling van het wetsvoorstel door de Tweede Kamer. 

6. Wetsvoorstel terug bij het ministerie van Justitie (2009). 

Na het houden van een vooronderzoek heeft vaste commissie van Justitie de minister van Justitie verzocht om aan te duiden in hoeverre het wetsvoorstel bijdraagt aan de verbetering van de maatschappelijke binding/verankering van organisaties in de semipublieke sector. Dit betekende dat vanaf dat moment Justitie nogmaals de opdracht kreeg om na te denken over een mogelijke vervolgstap. 


Dit proces is naar aanleiding van diverse ontwikkelingen van start gegaan. In het vervolg van deze paragraaf worden deze ontwikkelingen beschreven. 
Aanleiding voor het aankondigen van de rechtsvorm VSMO

De maatschappelijke ondernemingen hebben in de loop der jaren een steeds belangrijkere positie ingenomen binnen de Nederlandse samenleving. Dit is te danken aan de historische ontwikkelingen en veranderende bestuurlijke en juridische inzichten in Nederland. De overheid heeft rond de jaren ’60 een centrale positie binnen de samenleving ingenomen door de bevoegdheden naar zich toe te trekken; centralisatie. Met de groei van de verzorgingsstaat is het particulier initiatief steeds meer onder druk komen te staan van staatsinterventies. Rond de jaren ’80 bleek echter een nieuwe trend van decentralisatie en privatisering te ontstaan. De overheid nam afstand van de centrale positie binnen de samenleving en droeg verantwoordelijkheden en bevoegdheden over aan instellingen (Minderman, 2008). Deze ontwikkeling werd versneld door de introductie van een nieuwe denkwijze: de New Public Management (NPM). In deze benadering wordt de overheid steeds meer vergeleken met het bedrijfsleven en heerst de gedachte om het bestuur en politiek economisch te oriënteren wat een veranderende rol van de overheid met zich meebracht. Deze ontwikkeling heeft ook diverse gevolgen voor de maatschappelijke ondernemingen met zich mee gebracht. Deze veranderingen maken het besturen van dergelijke organisaties complexer en veeleisender. Organisaties die oorspronkelijk uit maatschappelijk initiatief zijn opgericht en een overzichtelijk bestuur hadden dat uit vrijwilligers bestond, kwamen onder druk te staan waardoor professionalisering van het dagelijkse bestuur noodzakelijk werd. Management, bedrijfsvoering en kwaliteit werden aandachtspunten. Dit zorgde voor schaalvergroting en vergroting van de autonomie van de maatschappelijke ondernemingen, dat gepaard ging met bezuinigingen op de bedrijfsvoering. De maatschappelijke ondernemingen ontwikkelden zich tot redelijk moderne ondernemingen met transparante structuren, professioneel bestuur en steeds professioneel wordende personeel (Mouwen, 2006). Daarnaast zijn er steeds meer maatschappelijke ondernemingen publieke taken gaan uitvoeren. Diverse organisaties, zoals woningcorporaties, ziekenhuizen en onderwijsinstellingen, zijn als het ware verstatelijkt en zijn in de hedendaagse samenleving meer belast met het leveren van maatschappelijke diensten. Deze ontwikkelingen hebben ervoor gezorgd dat er discussies zijn ontstaan over de positie en inrichting van de semipublieke sector. De maatschappelijke ondernemingen zelf hebben het belang van ruimte voor zelfstandigheid van ondernemingen aangekaart en aandacht gevraagd voor de bijzondere positie van maatschappelijke ondernemingen binnen de semipublieke sector (NTMO, 2003). De adviesorganen SER en WRR die belangrijke invloed hebben op de politieke beleids- en besluitvorming, hebben geadviseerd met betrekking tot de inrichting van de semipublieke sector. 

WRR
Volgens de projectgroep pleit de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid in haar rapport ‘Bewijzen van goede dienstverlening’ (2004) voor de invoering van een systeem van bindende zelfregulering (Projectgroep Maatschappelijke onderneming, 2006). Dit systeem dient te worden gericht op het borgen van kwaliteit, doelmatigheid en toegankelijkheid door de organisaties en de manier waarop de organisaties resultaten en acties beoordelen die leiden tot verbeteringen. 
De WRR beweert namelijk dat door de houding van de overheid controle een doel op zich is geworden, waar de kwaliteit van de dienstverlening onder leidt. Deze problemen kunnen worden opgelost door de systemen van checks and balances te herreiken. Daarnaast is volgens de WRR een goede verhouding tussen verschillende tegenspelers en instellingen ook een belangrijke factor. Een van de tegenspelers is de cliënt. De organisatie moet de cliënten en belanghebbenden in gelegenheid stellen om zeggenschap te hebben. Het delen van informatie is hiervoor essentieel, zodat zij ook een standpunt kunnen innemen. Net als de SER benadrukt de WRR het belang van toezicht en verantwoording. De organisaties zouden een open houding moeten aannemen en zich door middel van jaarverslagen moeten verantwoorden. Door het openbaar maken van de jaarverslagen te verplichten, wordt er aanvullend intern toezicht waar gemaakt. Hierdoor kan de overheid afstand nemen en geen directe bemoeienis hebben met de controle op doelmatigheid en rechtmatigheid. Toezicht dient te worden verankerd door een raad van toezicht op te nemen in de wet en er dient een regeling te zijn om een disfunctionerende raad te ontslaan. Hierbij denkt de WRR aan de ondernemerskamer. Extern toezicht dient te worden ingevuld door het opstellen van kwaliteitsindicatoren die richting geven voor selectief toezicht. Op deze manier zal kwaliteitsborging en kwaliteitsbeoordeling plaatsvinden door de professionals (Tweede Kamer, 2009, 32003 nr. 3).

SER
Het adviesorgaan Sociaal Economische Raad heeft in het rapport ‘Ondernemerschap voor de publieke zaak’ dat in 2005 werd gepubliceerd onderbouwd dat ondernemers in het publieke domein zich niet alleen moeten richten op de overheid, maar ook op de maatschappij en de cliënt. Op deze manier kunnen de diensten optimaal worden verleend. De ondernemingen horen ruimte te krijgen zodat zij kunnen inspelen op de wensen van de afnemers van de diensten. Hiermee benadrukt de SER de noodzaak tot inbedding in directe omgeving door middel van meervoudig verantwoording. Een onderneming kan hieraan de legitimiteit van zijn handelingen aan ontleden. Er dient een evenwichtige combinatie te ontstaan tussen verticale verantwoording richting de overheid in verband met de financiering en horizontale verantwoording aan de belanghebbenden. Daarnaast wordt de nadruk gelegd op het belang van intern toezicht. Volgens de SER dient de raad van toezichtsmodel meer te worden toegepast, waarbij voorzieningen worden getroffen om de raad van toezicht te kunnen ontslaan indien zij niet functioneert. Op dit punt zijn de SER en de WRR het met elkaar eens. 

Politieke overwegingen
Naast de WRR en SER en zijn de politieke overwegingen ten aanzien van de inrichting van de semipublieke sector van belang. In het kader van de in oktober 2003 aangeboden nota ‘Rechtstaat en rechtsorde’ wenste het kabinet de afstand tussen de overheid en de maatschappelijke ondernemingen te vergroten. Als gevolg van deze nota is er binnen het programma ‘Bruikbare Rechtsorde’ onderzoek gedaan naar de aard en oorzaken van regelgroei en ongewenste effecten daarvan, even als de aanpak van terreinen waar de regeldichtheid verminderd moet worden. Hierbij is aandacht geschonken aan het herverdelen van de verantwoordelijkheden tussen de burgers en de overheid, zodat de burgers zelf hun eigen problemen kunnen oplossen. Als uitgangspunt hierbij gold dat de overheid terug ging treden door de verantwoordelijkheid grotendeels te leggen bij de samenleving. Het kabinet gaf aan ervoor gekozen te hebben om de overheid een bescheidenere positie te geven door minder regels op te stellen en meer maatschappelijke invulling van rechtstaat en rechtsorde te creëren. De organisatie van regelgeving, uitvoering, dienstverlening, handhaving en geschilbeslechting zal, meer dan dat het nu het geval is, moeten worden georganiseerd door de samenleving zelf. Veel verantwoordelijkheid behoort bij de samenleving te liggen en dus bij de burgers en maatschappelijke instellingen die betrokken zijn bij het uitoefenen van taken op het gebied van bijvoorbeeld onderwijs, gezondheidszorg, kwaliteitszorg en cultuur (Ministerie van BZK, 2004). In het kader het programma ‘Bruikbare rechtsorde’ is in het jaar 2006 de projectgroep ‘Rechtsvorm Maatschappelijke Onderneming’ gevormd om de mogelijkheden omtrent maatschappelijke ondernemingen waarbij deze onderwerpen van belang zijn nader te onderzoeken. Bij het agenderen van dit onderwerp hebben naast het standpunt van het kabinet en de adviezen van de WRR en de SER de standpunten van het CDA ook een belangrijke rol gespeeld. CDA was namelijk van mening dat het maatschappelijke middenveld naast de markt en de overheid een plaats moet krijgen (Balkenende, 2002). De ondernemingen binnen de sectoren wonen, zorg, onderwijs etcetera moeten volgens het CDA de ruimte hebben om initiatieven te nemen. Het CDA is namelijk van mening dat de maatschappelijke ondernemingen zelf de taken kunnen vervullen en geen overheidsdiensten zijn.  Daarom moet de overheid ook uitsluitend een rol op afstand hebben (WI voor het CDA, 2005). Volgens het CDA zijn maatschappelijke ondernemingen te omschrijven als ondernemingen die de rechtsvormen vereniging en stichting hebben. In bijlage 4 is de opvattingen van het CDA over de maatschappelijke ondernemingen uitvoerig terug te vinden. In het rapport ‘Investeren in de samenleving’ (2005) is er een verkenning gedaan naar plaats en positie van de maatschappelijke onderneming binnen de samenleving. Na de publicatie van dit rapport is er in 2006 een projectgroep samengesteld die de opdracht heeft gekregen om deze verkenning verder uit te diepen en vorm te geven. In de volgende paragraaf komen de bevindingen van deze projectgroep aan bod. 

4.1.2 Bevindingen van de Projectgroep

De projectgroep ‘Rechtsvorm Maatschappelijke Onderneming’, ook wel commissie Wijffels genoemd, heeft onderzoek gedaan naar de mogelijkheden van een privaatrechtelijke rechtsvorm voor de maatschappelijke onderneming zonder winstoogmerk die zich uitsluitend in dienst stelt van de betrokken publieke belangen. Hierin waren de ministeries BZK, EZ, Financiën, Justitie, OCW, VROM, V&W en VWS in vertegenwoordigd. (Projectgroep ‘Rechtsvorm maatschappelijke onderneming’, 2006). Tot op heden bestonden geen specifieke randvoorwaarden voor maatschappelijke ondernemingen. Middels dit project is getracht om een speciaal kader te ontwikkelen dat geldig is voor ondernemingen zonder winstoogmerk, die zich als maatschappelijke onderneming kunnen profileren. Concreet betekende dit dat alleen de rechtsvormen verenigingen en stichtingen hierbij werden betrokken. Andere rechtsvormen vielen niet onder de scope. Hierdoor zijn vele ondernemingen die wellicht belangrijke publieke diensten verlenen, buiten boord gevallen. Te denken valt hierbij aan de Nederlandse Spoorwegen die rechtsvorm NV heeft. Gezien de kenmerken van een ‘maatschappelijke onderneming’ is de NS geen maatschappelijk onderneming. Het is namelijk niet een vereniging of een stichting zonder winstoogmerk. De maatschappelijke ondernemingen werden namelijk gezien als niet-winststrevende organisaties die ook geen winstuitkering kennen. Bij deze afbakening zijn de sectoren zorg, wonen en onderwijs als uitgangspunt genomen. De projectgroep heeft echter een mogelijk nieuwe regeling niet uitgesloten voor de andere sectoren. De standpunten van het CDA die in het rapport ‘Investeren in de samenleving’ (2005) zijn uiteengezet, hebben hierbij een leidende rol gehad. Deze afbakening heeft de departementen VROM, VWS en OCW (de vertegenwoordigers van de drie sectoren) in een belangrijkere positie geplaatst in vergelijking tot de andere departementen (bijvoorbeeld 
V&W).
De gesignaleerde problemen…
Na het instellen van de projectgroep ‘Rechtsvorm maatschappelijke onderneming’ zijn verschillende departementen bij elkaar gekomen om ervaringen uit te wisselen. Hierbij werden de onderwerpen aangekaart die als problematisch werden ervaren. Een nieuwe regeling moest namelijk een oplossing bieden voor de problemen van maatschappelijke ondernemingen. Bij de ministeries OCW, VWS en VROM bleek het om dezelfde vraagstukken te gaan, namelijk (Projectgroep ‘Rechtsvorm Maatschappelijke Onderneming’, 2006:13): 

· ‘Zo goed mogelijk kunnen beantwoorden aan de behoeften van de samenleving in de desbetreffende sector en de vrijheid om daarbij een eigen benadering te kunnen kiezen

· De versterking van het interne toezicht op het bestuur of de bestuurders. Het model van het verenigings- of stichtingsbestuur met een directeur als eerste werknemer voldoet niet meer aan de eisen die de professionele organisatie stelt. Liever kiest men voor een professionele bestuurder met een raad van toezicht.

· De verhouding tot de belanghebbenden; de vraag welke rechten deze moeten worden gegeven en in hoeverre of op welke wijze aan hen verantwoording moet worden afgelegd.

· Modernisering van het externe toezicht. Beter dan te voldoen aan door de overheid gestelde regels, lijkt te zijn dat de instellingen publiek en algemeen verantwoording afleggen over hun prestaties door middel van benchmarking en visitaties. En welke rol voor de overheid dan is weggelegd in het uitoefenen van het externe toezicht.

· De vraag of en in hoeverre het aantrekken van risicodragend kapitaal en het uitkeren van winsten kunnen bijdragen aan het bevorderen van de door de instellingen behartigde publieke belangen; welke risico’s daarbij aanvaardbaar zijn en wat dit betekent voor de verhouding met ondernemingen die zich in dezelfde sector bewegen maar in de eerste plaats op winst gericht zijn.
· De wenselijkheid van een gedragscode voor die handelingen die publieke aandacht trekken, omdat zij voor het maatschappelijke functioneren van de instellingen van bijzondere betekenis zijn, zoals de beloning van bestuurders en toezichthouders.’
… zo op te lossen 
In het rapport wordt het voorstel gedaan om in het Burgerlijk Wetboek of in een aparte wet een regeling op te nemen waar de basiskenmerken van de maatschappelijke ondernemingen zonder winstoogmerk in staan vastgelegd. De basiskenmerken zijn als volgt omschreven (Projectgroep ‘Rechtsvorm maatschappelijke onderneming’, 2006:34): 

· ‘De maatschappelijke onderneming zonder winstoogmerk wordt in de wet gedefinieerd als een door een rechtshandeling in het leven geroepen rechtspersoon die één of meer ondernemingen in stand houdt en die blijkens de statuten als doel heeft de uitoefening van bepaalde publieke taken. Inhoudelijk is het een modaliteit van een stichting of vereniging. De basiskenmerken van deze rechtspersonen zijn er in terug te vinden. De precieze vorm en de plaats waar hij geregeld wordt, wordt bij het wetsvoorstel vastgesteld.

· De rechtsvorm voor de maatschappelijke onderneming heeft volgens de wet een bestuur, een raad van toezicht en een belanghebbendenvertegenwoordiging.

· De statuten regelen benoeming en ontslag van de leden van de belanghebbendenvertegenwoordiging. De statuten regelen de wijze waarop de raad van toezicht wordt benoemd en bepalen welke bevoegdheid de belangenvertegenwoordiging in deze heeft. De raad van toezicht benoemt het bestuur. Per sector wordt bezien in hoeverre bestaande belanghebbendenvertegenwoordigingen, zoals de cliëntenraad in de zorg en de medezeggenschappsraad in het onderwijs de functie van belanghebbendenvertegenwoordiging kunnen vervullen. De wettelijke regeling staat hieraan niet in de weg.

· De raad van toezicht moet belangrijke besluiten van het bestuur goedkeuren. De wet geeft daarvoor een indicatie en laat invulling over aan de statuten. Het bestuur bespreekt ten minste één maal per jaar het conceptjaarverslag met de belanghebbendenvertegenwoordiging. In het definitieve jaarverslag wordt verantwoordiging afgelegd over voorzienbare risico’s van beleidskeuzes. Andere bevoegdheden van de belanghebbendenvertegenwoordiging worden aan de statuten overgelaten.

· De statuten kunnen tevens voorzien in een geschillenregeling over beleidskwesties, naar analogie van de Wet op de ondernemingsraden, met beroep op de ondernemingskamer.

· Aan de belanghebbendenvertegenwoordiging wordt het enquêterecht toegekend.

· Het jaarrekeningenrecht wordt van toepassing verklaard. Daarmee wordt ook de grondslag gelegd voor het algemeen verbindend verklaren van een governancecode, waarin bijvoorbeeld uitgangspunten voor de salarissen van de bestuurders worden vastgelegd.
· Omzetting van een stichting of een vereniging naar de rechtsvorm van de maatschappelijke onderneming zonder winstoogmerk kan plaats vinden zonder rechterlijke machtiging en met de meerderheid van stemmen die vereist is voor statutenwijziging. De omzetting beëindigt het bestaan van de rechtspersoon niet.’
Overwegingen bij de oplossing
Deze kenmerken zijn na lange onderhandelingen opgesteld. Discussies en onenigheden over bijvoorbeeld de belangenbehartiging werden vermeden door de concrete vormgeving van de rechtsvorm niet volledig uit te kristalliseren. Dit werd tijdens de vormgeving van het wetsvoorstel gedaan. De mogelijkheid om particulier kapitaal aan te trekken werd op voorhand uitgesloten. In de eerste instantie werd het door de voorzitter dhr. Wijffels niet wenselijk geacht om deze mogelijkheid binnen de semipublieke sector te introduceren. Daarbij is gesproken over de verhouding van de nieuwe rechtsvorm met de huidige sectorale wetten. De departementen hebben aangegeven dat een versimpeling van het wettelijke stelsel wenselijk is. Indien de nieuwe rechtsvorm wordt geïntroduceerd, zouden diverse sectorale wetten kunnen vervallen (Kuik, interview 15/04/2010).

Door de invoering van een nieuwe regeling ten behoeve van maatschappelijke onderneming worden de hieronder genoemde doelen beter gediend (Projectgroep ‘Rechtsvorm maatschappelijke onderneming’, 2006): 

· Ruimte voor eigen verantwoordelijkheid door zelfstandig op te treden ten opzichte van de overheid. Hierdoor kan de informatieverplichting tegenover de overheid worden beperkt;  

· Ruimte creëren voor professionals en ondernemerschap; 

· Het verstevigen van de maatschappelijke inbedding door verantwoordelijkheid af te leggen aan de belanghebbenden. 

Het kabinet en de projectgroep zijn mede naar aanleiding van de adviezen van de SER en WRR, signalen vanuit de maatschappelijke ondernemingen en eigen ervaringen van de departementen van mening dat er meer verantwoordelijkheid bij de instellingen behoort te liggen. Door nadruk te leggen op de interne controle en horizontale verantwoording kan de maatschappelijke onderneming zelfstandig handelen en de overheid terugtreden. Op deze manier wordt er ruimte geboden aan de ondernemingen om professioneler op te treden. Ondernemingen kunnen op deze manier zelf bepalen hoe ze inspelen op de behoeften van de belanghebbenden. Wegens de diversiteit en dynamiek binnen de samenleving kunnen de instellingen namelijk zelf een betere inschatting maken van de heersende vraag. Volgens de projectgroep ‘Rechtsvorm maatschappelijke onderneming’ is het echter niet mogelijk om middels de huidige rechtsvormen vereniging en stichting een moderne maatschappelijke onderneming te drijven. Dit heeft te maken met de eigenschappen van deze rechtsvormen waarbij heersende gebrek aan intern toezicht en het ontbrekende balans tussen horizontale en verticale verantwoording wordt geconstateerd, die binnen een maatschappelijke onderneming noodzakelijk worden geacht om de dienstverlening optimaal in te richten. De standpunten van de adviesorganen SER en WRR hebben hierbij een richtinggevende rol gehad. Zelf hebben de departementen verschillende acties ondernomen om de gesignaleerde problemen die worden veroorzaakt door de kenmerken van de huidige rechtsvormen aan te pakken. Dit heeft geresulteerd in verschillende sectorgerelateerde wetgeving die geldig is verklaard, waardoor geen eenvormige wettelijke structuur bestaat voor de instellingen binnen de semipublieke sector. Dit leidt volgens de projectgroep tot de aantasting van de herkenbaarheid van maatschappelijke ondernemingen binnen het economische alsmede het rechtsverkeer. De projectgroep wijst daarom erop dat er behoefte bestaat aan structurering van de verhoudingen tussen de overheid en de maatschappelijke ondernemingen (Projectgroep ‘Rechtsvorm maatschappelijke onderneming’, 2006). De governanceregeling is toe aan herziening; dit zowel door middel van interne als externe verantwoording als het aanbrengen van goede en transparante verhoudingsstructuren. Onder het begrip governance wordt verstaan: het proces van intern als extern, transparant verantwoording afleggen over de strategie, resultaten en risico’s door een integer bestuur van een organisatie. Daarbij is het ook van belang dat de belanghebbenden instrumenten hebben om de gang van zaken binnen een organisatie te kunnen beïnvloeden. De beïnvloeding heeft betrekking op zowel de besluitvorming alsmede de uivoering van beleid. Om de governance goed geregeld te kunnen houden, is tot op heden gebruik gemaakt van sectorale wetgevingen en governance codes om zelfregulering mogelijk te maken. Governance code (gedragscodes) zijn door de (branche)organisaties zelf geformuleerde algemeen gangbare en breed gedragen opvattingen over goed bestuur, goed toezicht en verantwoording (Crijns, 2009).

De politiek gaf mede door de inspanningen van het CDA gehoor aan het voorstel van de projectgroep door het voorstel om een rechtsvorm ten aanzien van de maatschappelijke ondernemingen te introduceren op te nemen in het coalitieakkoord 2006/2007 ‘Samen werken samen leven’. Zo werd de eerste stap gezet om een nieuwe rechtsvorm maatschappelijke onderneming te introduceren. Nadat alle ministers een toezegging hebben gedaan om deze bepaling te ondersteunen, werd de interdepartementale projectgroep ‘Rechtsvorm maatschappelijke onderneming’ opnieuw vormgegeven. Deze keer werd Ministerie van Justitie aangewezen als projectleider en eindverantwoordelijke voor het indienen van een wetsvoorstel. Dit proces resulteerde in de proeve van het wetsvoorstel waarin de nieuwe rechtsvorm werd geïntroduceerd. Naar aanleiding van deze proeve is er eind 2007 een consultatieronde van start gegaan waar diverse organisaties en instellingen werden geraadpleegd om de bevindingen te weergeven (Ministerie van Justitie, 2007). De proeve werd aangepast en de consultatieronde werd in 2009 middels een congres afgesloten met het wetsvoorstel ter invoering van de rechtsvorm ‘vereniging en stichting tot instandhouding van een maatschappelijke onderneming’ die de vorm had van een modaliteit van een vereniging en stichting. In de volgende paragraaf zal ik nader ingaan op de inhoud van het wetsvoorstel.


4.2 Het wetsvoorstel VSMO

Zoals eerder vermeld waren de doelstellingen van het wetsvoorstel: 1) herkenbaarheid, 2) wettelijke waarborgen en 3) ruimte voor terugtredende overheid. De rechtsvorm is geldig voor iedere rechtsvorm die een maatschappelijke onderneming binnen de semipublieke sector in stand houdt en deze rechtsvorm wilt toepassen. De keuze om over te gaan tot de rechtsvorm VSMO ligt als eerst bij de instellingen zelf en in het verlengde daarvan bij de vakdepartementen en de wetgeving waarin zij de instellingen tot hun beleidssfeer toelaten. (Tweede Kamer, 2009, 32003 nr. 3) Het is echter de bedoeling om het wetsvoorstel wel voor de sector wonen verplicht te stellen. In het vervolg van deze paragraaf ga ik in op de inhoud van het wetsvoorstel VSMO.  
De bepalingen in het wetsvoorstel zijn gericht op het creëren van een bestuur dat garanties biedt voor een kwalitatief hoogwaardig bestuur dat de organisatie in staat stelt zich op een maatschappelijk verantwoorde wijze ondernemend op te stellen. 
Huidige ondernemingen zitten volgens de beleidsmakers en de uitvoerders in een situatie waarin ze onvoldoende verantwoording afleggen aan de belanghebbende binnen de samenleving (horizontale verantwoording) en te veel verantwoording afleggen aan de overheid (verticale verantwoording). Beoogd wordt een nieuwe balans creëren tussen bevoegdheden van particuliere initiatiefnemers, belanghebbenden, burgers, collectieve organisaties van maatschappelijke ondernemingen en overheden. Door de steeds groter wordende verantwoordelijkheden en financiële belangen is het kabinet namelijk van mening dat er binnen de semipublieke sector regelingen moeten worden getroffen om belangen en bevoegdheden te stabiliseren en toezicht, transparantie en financiële verantwoording te waarborgen (Tweede Kamer, 2009, 32003 nr. 3). Middels het wetsvoorstel dient er evenwicht te ontstaan in de verantwoordingsstructuur van de ondernemingen waardoor de governance effectiever kan worden vormgegeven. Door het waarborgen van onderlinge samenhang van de wijze van sturing, beheersing en toezicht houden op een organisatie wordt beoogd de beleidsdoelstellingen op een effectieve en efficiënte wijze te realiseren. Het bevorderen van transparantie door deregulering van de regelgeving dient hieraan bij te dragen. Door de realisatie van deze doelstellingen (dus genereren van ‘good governance’) zullen de transactiekosten van toezichthouders dalen en rechtszekerheid van de partijen toenemen. Op deze manier zal er een basis worden gelegd om publieke regelgeving en toezicht te verminderen. Dit zal leiden tot nieuwe verhoudingen tussen overheid en organisaties (CPB, 2008). De nieuwe rechtsvorm is een modaliteit van de bestaande rechtsvormen vereniging en stichting en bestaat uit 4 elementen waarvan 3 nieuw zijn: 

· Bestuur (zoals een stichting en vereniging nu ook kent);

· Raad van toezicht;

· Belanghebbendenvertegenwoordiging;

· Algemene vergadering van winstbewijshouders.

De positie van het bestuur en de raad van toezicht in een maatschappelijke onderneming is in de wet helder te omschrijven wegens het cruciale belang van intern toezicht voor de professionaliteit van het management en de positie van de onderneming in het economische verkeer. Dit is niet mogelijk bij de belanghebbendenvertegenwoordiging en algemene vergadering van winstbewijshouders. Er is de vrijheid gelaten om de posities van deze organen binnen de geldende sectorspecifieke wetgeving en statuten te regelen. Dit heeft te maken met de diversiteit tussen de verschillende sectoren. Voor de ene sector is het zeer gunstig om een belanghebbendenvertegenwoordiging verregaande bevoegdheden te verlenen, voor de ander werkt het hinderend. Belangrijkste hierbij is dat middels de opname van deze bepaling in het wetsvoorstel de positie van de belanghebbenden wordt versterkt. De belanghebbendenvertegenwoordiging heeft bijvoorbeeld het recht om een onderzoek op te laten starten door de ondernemingskamer indien de adviezen die zij hebben uitgebracht niet worden opgevolgd. Dit wordt het recht van enquête genoemd. Wat de positie van winstbewijshouders betreft, kan geen vergelijking worden gemaakt met de aandeelhouders van een bv. of een nv. De winstbewijshouder heeft namelijk minder zeggenschap wegens de aanwezige maatschappelijke belang. Vanwege deze overweging was in de eerste instantie de mogelijkheid om winst uit te keren niet toegekend. Op verzoek van de maatschappelijke ondernemingen zelf is deze bepaling alsnog in de wet opgenomen. Wel krijgt de investeerder het recht om een commissaris voor te dragen en te laten ontslaan door de ondernemingskamer. Verder deelt zij het informatierecht met de belanghebbendenvertegenwoordiging. Door de aanwezigheid van winstbewijshouders kunnen de organisaties over meer eigen vermogen beschikken, om dit weer te besteden aan investeringen met betrekking tot innovatie, personeel en kwaliteit (Tweede Kamer, 2009, 32003 nr. 3). In het voorstel van commissie Wijffels werd de winstuitkering dus totaal uitgesloten en geen concrete opvulling aangedragen voor de belanghebbendenvertegenwoordiging. Dit werd bij het vormgeven van het wetsvoorstel bepaald. De bedoeling was wel dat de vakdepartementen ruimte zouden vrijlaten voor de maatschappelijke ondernemingen op het moment dat interne toezicht en horizontale vertegenwoordiging mogelijk was geworden. In de uitwerking van het wetsvoorstel is er geen extra ruimte gecreëerd voor de maatschappelijke ondernemingen doordat de sectorwetgeving in stand is gehouden. 
Behandeling van het wetsvoorstel

Door de Tweede Kamer zijn in november en december 2009 twee rondetafelbijeenkomsten georganiseerd. Hieraan hebben experts, bestuurders en brancheorganisaties vanuit diverse sectoren deelgenomen (Aedesnet, 7 januari 2010). Door een wetsvoorstel te introduceren, werd door de projectgroep getracht het interne toezicht te versterken en verticale en horizontale toezicht te stabiliseren. Als gevolg hiervan zou de invloed van de overheid kunnen afnemen en ruimte en zelfstandigheid worden gecreëerd voor de maatschappelijke ondernemingen. Dit is middels de huidige wet en regelgeving niet mogelijk. Bij het vormgeven van de rechtsvorm is dit uitgangspunt echter over het hoofd gezien. De algemene kritiek die op het wetsvoorstel werd geleverd was echter de onduidelijkheid met betrekking tot het probleem die het wetsvoorstel diende op te lossen (Aedesnet, 12 november 2009). De ruimte die zou ontstaan wat de terugtred van de overheid mogelijk zou maken, was niet aanwezig. Dit had voornamelijk te maken met de sectorwetgeving die naast de VSMO in stand werd gehouden door de vakdepartementen. Hierop heeft de vaste commissie voor Justitie, die belast is met het voorbereidend onderzoek, het verzoek gedaan aan het Minister van Justitie om nader te onderbouwen in hoeverre dit wetsvoorstel bijdraagt aan de verbetering van de maatschappelijke binding/verankering van organisaties in de semipublieke sector (Tweede Kamer, 2009, 32003 nr. 6).



4.3 Resumé

Het wetsvoorstel VSMO is na een lang traject ingediend. Verschillende ontwikkelingen hebben ervoor gezorgd dat dit onderwerp is opgenomen in het coalitieakkoord. Ontwikkelingen in de samenleving zoals de professionalisering en verstatelijking van de dienstverlening in de sectoren zorg onderwijs en wonen, hebben ervoor gezorgd dat er is nagedacht over actualisering van de verhoudingen binnen de semipublieke sector. Adviesorganen WRR en SER hebben hierover verschillende adviezen uitgebracht. De politiek heeft een standpunt ingenomen die de sturing aan deze vernieuwing mogelijk heeft gemaakt. De standpunten van het CDA hebben belangrijke rol gespeeld bij het agenderen van het onderwerp ‘maatschappelijke ondernemingen’. De projectgroep die is ingesteld heeft geconcludeerd, dat wegens de tekortkomingen in het kader van intern toezicht en horizontale verantwoording, de huidige rechtsvormen vereniging en stichting niet de juiste instrumenten zijn voor maatschappelijke ondernemingen om de dienstverlening optimaal in te richten. Als antwoord hierop werd het wetsvoorstel VSMO ingediend, waarin een nieuwe rechtsvorm met de modaliteit van vereniging en stichting wordt geïntroduceerd. Kenmerkend voor de VSMO is dat het wetsvoorstel een horizontale verantwoordingsstructuur introduceert waardoor transparantie wordt gegenereerd, met een bijkomend doel om te voldoen aan deregulering. De meest opvallende elementen binnen het wetsvoorstel zijn een goed verankerde raad van toezicht, een bestuur, belanghebbendenvertegenwoordiging en algemene vergadering van winstbewijshouders. Ondanks de opname van deze elementen is er onduidelijkheid ontstaan over de toegevoegde waarde van het wetsvoorstel. Hierop heeft de Ministerie van Justitie het verzoek kreeg om deze onduidelijkheden op te klaren. Het is verwonderlijk dat een initiatief, waarbij in zijn oorsprong vanuit diverse partijen de noodzaak werd erkend om actie te ondernemen, op deze manier is verlopen. Het proces van de totstandkoming van het wetsvoorstel verdient dan ook de aandacht. In het volgende hoofdstuk wordt hier aandacht aan  besteed. 

5. Beleidsnetwerk wetsvoorstel VSMO 

Het ingediende wetsvoorstel is tot stand gekomen na een proces van interactie dat in 2006 is gestart tussen diverse actoren. In dit hoofdstuk besteed ik aandacht aan dit proces en evalueer het procesverloop. In paragraaf 5.1 zal in kaart worden gebracht welke actoren betrokken zijn geweest bij de totstandkoming van het wetsvoorstel. In paragraaf 5.2 wordt de focus gelegd op de bevindingen van deelnemers van de projectgroep over het proces. 


5.1 Betrokken actoren 

In paragraaf 2.1 is aangekaart dat beleid niet tot stand komt door eenzijdige handelingen vanuit de overheid, maar in samenspraak wordt ontwikkeld met de samenleving. Dit geldt ook voor het wetsvoorstel VSMO. Bij de totstandkoming van het wetsvoorstel hebben diverse partijen invloed gehad. De betrokken partijen kunnen ingedeeld worden in drie groepen: de ‘veldpartijen’ (in het kader van de VSMO belanghebbende organisaties afkomstig vanuit diverse sectoren), politieke bestuurders (ministers) en de interdepartementale projectgroep (ambtenaren). 

Figuur 6: Betrokken partijen bij vormgeving van de VSMO 
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 Interdepartementale projectgroep 

Ieder partij heeft een ander (mogelijk tegenstrijdig) belang bij de totstandkoming van het wetsvoorstel. In deze paragraaf zullen deze partijen met hun visies ten aanzien van de wet VSMO aan de orde komen. 

5.1.1 Veldpartijen 

Zoals eerder aangegeven is er bij het opstellen van dit wetsvoorstel een consultatieronde gebruikt om te peilen wat de betrokken partijen van de proeve vonden. Tijdens deze fase van het proces kregen de organisaties de gelegenheid om hun mening uit te spreken. Verschillende instanties hebben gereageerd. Deze reacties hebben ertoe geleid dat de proeve van het wetsvoorstel zodanig is aangepast dat het wetsvoorstel zijn definitieve vorm kreeg. Ook hier zijn reacties op gekomen. De meest voorkomende reacties die vanuit de veldpartijen op de proeve werden geleverd waren (Tweede Kamer, 2009, 32003 nr. 3:32-33): 
· ‘De bestaande governanceregelingen die per sector zijn vastgesteld zijn voldoende. Men kan daarmee uit de voeten en ziet niet welk voordeel het onderbrengen van deze regeling in een privaatrechtelijk model heeft.

· Harmonisatie die het gevolg zal zijn van het codificeren van de governanceregelingen in een privaatrechtelijke vorm zou geen recht doen aan de verschillen die tussen de sectoren of tussen de instellingen binnen een sector bestaan. In elk geval menen zij dat de rechtsvorm alleen facultatief zou moeten worden ingevoerd, voor die instellingen die daar behoefte aan hebben. 

· De rechtsvorm zou niet een afzonderlijke rechtsvorm, maar een modaliteit van bestaande rechtsvormen moeten zijn.

· Als gekozen zou worden voor een facultatieve invoering, met name voor die instellingen die een structuur als hier wordt voorgesteld gewenst achten in verband met hun ondernemende activiteiten, zou dit ten koste gaan van de met de rechtsvorm beoogde herkenbaarheid van de maatschappelijke onderneming in het maatschappelijk verkeer. Alleen algemene verplichte invoering zou aan dit doel bijdragen.

· Het toespitsen van de vorm op bepaalde instellingen zou in de ogen van sommigen ten onrechte het gebruik van de benaming “maatschappelijke onderneming” door sommige instellingen monopoliseren. Dat nutsbedrijven die naam niet meer zouden mogen voeren, is onbegrijpelijk.

· De rechtsvorm moet ruimte bieden voor nieuwe verhoudingen met de overheid. In het voorstel is echter niets terug te vinden over de mate waarin de overheid zich zou terugtrekken als deze vorm wordt ingevoerd.

· Het voorstel bevat geen nieuwe mogelijkheden. Met name ontbreekt een mogelijkheid voor het aantrekken van particulier kapitaal en het doen van winstuitkeringen.’

Wat betreft de resultaten waren de organisaties eerder teleurgesteld dan tevreden en steunden het voorstel niet. In het vorige hoofdstuk is uiteengezet dat de maatschappelijke ondernemingen vanwege diverse ontwikkelingen problemen ervaren. De bedoeling was om, middels dit wetsvoorstel, deze problemen aan te pakken en gehoor te geven aan de wensen van de ondernemingen. Dit kan door de overheid op afstand te zetten en ruimte te bieden aan de maatschappelijke organisaties. Dit is niet gebeurd. In bijlage 5 wordt, ter illustratie van de hierboven opgesomde punten, ingegaan op de uitingen van betrokken partijen na kennis genomen te hebben van de proeve en het wetsvoorstel. Hierbij focus ik me op de opmerkingen van de belangrijkste partijen. Deze betreffen: HBO-raad, onderwijsraad, De brancheorganisatie zorg (BoZ), De Nederlandse vereniging van toezichthouders in zorginstellingen (NVTZ), De landelijke organisatie cliëntenraad (LOC), MO-groep welzijn en maatschappelijke dienstverlening, Het platform sociale ondernemers (SSO), Aedes (vereniging van woningbouwcorporaties), De vereniging van toezichthouders in woningcorporaties (VWT), Commissie vennootschapsrecht, Netwerk toekomst maatschappelijke ondernemingen (NTMO) (PMO) en Raad van State.  


5.1.2 Politieke bestuurders 

In hoofdstuk twee is de belangstelling van de politiek voor de maatschappelijke onderneming aangekaart. Politieke bestuurders handelen volgens hun idealen en de afspraken die ze in dit kader maken. Vanwege het belang dat het CDA hecht aan het maatschappelijke middenveld, is het idee om een nieuwe rechtsvorm voor maatschappelijke ondernemingen te ontwikkelen opgenomen in het coalitieakkoord. Het coalitieakkoord is geldig nadat alle ministers zich hieraan verbonden hebben verklaard. Gedurende de kabinetsperiode wordt er gewerkt aan de beleidsprogramma’s die hierin worden benoemd. Een van de pijlers van het laatste regeerakkoord was: ‘Overheid en dienstbare publieke sector’. Dit beleidsprogramma heeft zijn uitwerking gevonden in de aankondiging van onder andere de nieuwe rechtsvorm ‘maatschappelijke onderneming’ waarbij terugtredende overheid het uitgangspunt was. Alle ministers hebben hiermee ingestemd. Na de instemming dienen de ministers achter het beleidsprogramma te staan en zich in te spannen om te kunnen voldoen aan de gemaakte afspraken. De ambtenaren hebben de opdracht om nader invulling te geven aan de wensen van de ministers. Het is niet wenselijk om gedurende een kabinetsperiode af te wijken van het regeerakkoord. Vanuit dit uitgangspunt hebben de ministers andere belangen bij een initiatief. In het kader van de bepaling om een nieuwe rechtsvorm ‘maatschappelijke onderneming’ te introduceren, zaten de ministers in een dilemma. De ministers dienen zich aan de ene kant te houden aan het coalitieakkoord. De komst van de nieuwe rechtsvorm was daarom wenselijk. Aan de andere kant betekent dit het afstaan van verantwoordelijkheden aan anderen (in verband met de horizontale verantwoordingsstructuur dat in het wetsvoorstel wordt voorgesteld). Indien een minister zijn verantwoordelijkheden afstaat, betekent dit ook de reductie van zijn machtspositie. Voor een minister is dit niet wenselijk. Een minister wilt namelijk vanuit zijn positie grip houden op de zaken en eigen verantwoordelijkheid niet afstaan, zodat zijn machtspositie niet wordt geschaad. Ondanks deze houding van de ministers was het volgens de projectleider mogelijk om overeenkomsten te sluiten met de bewindspersonen en tot een wetsvoorstel te komen. Gedurende het proces hebben de bewindspersonen gepleit voor vrijheid om regels te treffen voor eigen sectoren indien zij dat nodig achten (Bosch, interview 14/04/2010). Een verklaring hiervoor kan zijn dat de bewindspersonen de machtsposities wilden behouden. Dit wijst erop dat het uitgangspunt in het coalitieakkoord een te hoge politieke ambitie had waarbij geen rekening is gehouden met de praktijk van de ministers die de verantwoordelijkheden niet willen afstaan. Een andere verklaring voor deze opstelling van de ministers is echter een verschuiving in de politieke gedachtegang. Diverse incidenten hebben namelijk ervoor gezorgd dat de politieke wens is ontstaan om toezicht vanuit de overheid aan te scherpen. ‘Voor alle sectoren geldt dat deze werden bevolkt door kleine, door vrijwilligers bestuurde instellingen, die zijn uitgegroeid tot hele grote, professioneel geleide instellingen met enorme financiële en maatschappelijke verantwoordelijkheden. Terwijl deze ontwikkeling aanvankelijk is gepresenteerd met het idee dat deze instellingen daardoor zelfstandiger zouden worden en zich losser van de overheid zouden kunnen bewegen, is het tegenovergestelde gebeurd. Juist doordat het zulke grote instellingen met grote financiële en maatschappelijke verantwoordelijkheden zijn geworden, hebben hun diensten en handelingen een enorme maatschappelijke impact gekregen en kunnen incidenten grote maatschappelijke gevolgen hebben’ (Bosch, interview 14/04/2010). Het is daarom  belangrijk om toezicht te houden op deze organisaties, en de ruimte waar ze reeds over beschikken niet te vergroten. Op deze manier is er een leerproces aan de gang geweest wat de gedachten van de ministers heeft doen veranderen. Deze gedachtegang is echter tegenstrijdig met de gedachtegang van het CDA. De ruimte die het CDA wenselijk acht voor het ontwikkelen van het maatschappelijke middenveld wordt volgens dit uitgangspunt namelijk afgekeurd. Welke gedachtegang er wordt gesteund, is afhankelijk van de politieke voorkeur van een bewindspersoon. PvdA is bijvoorbeeld een van de politieke partijen die vanuit de hierboven geschetste gedachtegang redeneert. Dit zorgt voor het ontstaan van een politieke spanningsveld. De inschatting is wel te maken dat de bewindspersonen niet al te veel zijn teleurgesteld met de uitkomsten van het traject. Dit is namelijk een resultaat van de eigen wens om grip te houden (Bosch, interview 14/04/2010). Daarnaast is er ondanks negatieve kritiek voldaan aan het coalitieakkoord. In de nieuwe verkiezingsprogramma’s is ook niets over de maatschappelijke ondernemingen te vinden. Op basis van dit gegeven kan in concluderen dat ook de politici hebben afgezien van deze bepaling. Dit zou mogelijk kunnen zijn door de bewustwording van een niet haalbare politieke ambitie of het verschuivende politieke inzicht dat reeds is beschreven. Exacte aanscherping ten aanzien van de beweegredenen van de ministers is echter niet te achterhalen wegens de afbakening van deze scriptie om de bewindspersonen buiten beschouwing te laten. Om dezelfde reden is het ook niet mogelijk om de bevindingen van de bewindspersonen met betrekking tot dit wetsvoorstel te achterhalen. Wegen de val van het kabinet zijn de ambtenaren niet op de hoogte van de huidige standpunten van de toenmalige  bewindspersonen. De toekomstige politieke invalshoek ten aanzien van dit onderwerp zijn daarom ook onbekend.
5.1.3 Interdepartementale projectgroep 

Gezien de relevantie voor het onderzoek, zal ik in deze subparagraaf ingaan op de bevindingen van de meest belanghebbende departementen ten aanzien van het wetsvoorstel VSMO. Deze waren de drie vakdepartementen (OCW, VWS en VROM) en het Ministerie van Justitie. 

Gedurende het proces hebben de drie vakdepartementen de rol van een vertegenwoordiger van de eigen minister en ministerie vervuld. Belangrijke onderwerpen voor de ambtenaren waren de acties ten aanzien van implementatie en de wijziging van eigen wetgeving indien het wetsvoorstel in werking zal treden. Ook de wensen van de bewindspersonen waren aandachtspunten voor de ambtenaren. Door de wensen van de ministers en het eigenbelang voor ogen te houden is er geprobeerd om een product uit te brengen dat voor de sectoren gunstig diende te zijn. Ondanks andere belangen waren de wensen van de ambtenaren en de bewindspersonen hetzelfde; het niet loslaten van de regie vanuit de ministeries over de betreffende sectoren. Grip houden op de sectoren was noodzakelijk. Het vrijlaten van de mogelijkheid om sectorale wetten naar wens in te vullen illustreert dit. De afwegingen werden gemaakt met het oog op de consequenties van bepaalde beslissingen voor het departement en de minister. De ambtenaren zijn namelijk ook aansprakelijk voor het falen van de ministers, ook in de toekomst. Voor de ambtenaren was het daarom ook gunstig om in de lijn van de minister te handelen. Ook vanuit de loyaliteit was dit wenselijk. Dit is ook gebeurd. De meningsverschillen tussen de departementen is vanuit de loyaliteit aan de politieke overwegingen van de ministers te verklaren. Hier dient echter een kanttekening te worden geplaatst. Gedurende het proces is door de projectleider meerdere malen overleg gevoerd met de bewindspersonen van de vakdepartementen en overeenstemming bereikt. In de projectgroep was het echter moeilijker om overeenstemming te bereiken, omdat de ambtenaren sterker dan hun ministers de wil hadden om regie te houden over de sectoren. Dit kan te maken hebben met het verkeerd schatten van de belangen van de ministers door de ambtenaren. In paragraaf 2.4 is genoemd dat het niet eenvoudig is om in een complexe samenleving de strategieën van andere actoren op de juiste wijze in te schatten wegens een tekort aan informatie. Dit geldt ook voor de strategieën van de bewindspersonen. De ambtenaren handelen loyaal volgens de percepties die ze hebben over de belangen van de bewindspersonen. Op het moment dat er heldere afspraken werden gemaakt, zijn de percepties van een ambtenaar bijgesteld en de handelingen hierop aangepast. Zo is op het moment dat er overeenkomsten werden bereikt met de bewindspersonen, ruimte binnen de ambtelijke werkgroep ontstaan om te onderhandelen. 

Het ingediende wetsvoorstel geeft de afzonderlijke departementen de vrijheid die ze wilden. Vanuit deze optiek zijn de ambtenaren wel tevreden over het resultaat. De vakdepartementen hebben vanwege de bepaling in het coalitieakkoord medewerking verleend aan het ontwikkelen van een nieuwe rechtsvorm. Voordat een nieuwe rechtsvorm werd aangekondigd door het kabinet, waren de vakdepartementen en de sectoren zelf al bezig met het aanpakken van de  vraagstukken over goed bestuur door middel van eigen wetgeving en governance-codes. Daarom zagen de vakdepartementen ook geen urgente probleem om aan te pakken. Dit is echter tegenstrijdig met de wensen van de veldpartijen die wel van mening zijn dat er een belangrijk probleem bestaat dat aangepakt moet worden. 
Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap

De bewindspersoon van OCW had een PvdA achtergrond. Zoals reeds beschreven is PvdA geen voorstander van een dermate terugtred van de overheid zoals het wordt voorgesteld door het CDA. Deze achtergrond was daarom belangrijk voor de benadering van het wetsvoorstel. De VSMO is gericht op het herinrichten van de governance tussen de overheid en maatschappelijke ondernemingen. OCW was een van de eerste departementen die de wetgeving ten aanzien van governance tussen de overheid en de maatschappelijke ondernemingen binnen de sector onderwijs compleet had. Redenen om dit te doen lagen voornamelijk in het betrekken van maatschappelijke omgeving, aanbrengen van kwaliteitscriteria en indicatoren om correct toezicht te kunnen houden en het aanscherpen van de positie en invulling van raden van toezicht. Deze onderwerpen waren aanzienlijk geborgd door middel van sectorwetgeving en governance codes binnen de sector onderwijs. Er was daarom niet echt sprake van een acuut probleem waar een oplossing voor moest komen. De onderwerpen die werden aangepakt door de VSMO kwamen overeen met die van OCW. De wil om medewerking te verlenen was daarom ook aanwezig. Voor OCW zijn de bepalingen binnen de VSMO minder toerijkend dan de reeds vaststaande bepalingen. De wens om de eigen bepalingen te handhaven was daarom voor OCW voor de handliggend. Wel zou het bekijken van dit onderwerp in samenwerkingsverband deregulering teweeg kunnen brengen. Dit was ook een van de doelen van OCW met de VSMO. Door het handhaven van de eigen wetgeving is deze doelstelling ook niet behaald. Op grond van deze redenen valt te concluderen dat VSMO niet veel bijdraagt aan de huidige bepalingen die voor de sector onderwijs geldig zijn. Daarom is OCW niet tevreden met de komst van de nieuwe rechtsvorm. ‘De opzet van de VSMO baat niet, maar schaadt ook niet. Het was geen goede manier om de onderwerpen binnen het VSMO aan te pakken door middel van een juridisch instrument’ zegt de respondent. OCW stelt het wenselijk om rijksbreed een visie te ontwikkelen over goed bestuur en deregulering. Dit kan door middel van een kenniscentrum worden vormgegeven waar de verschillende departementen elkaar kunnen ontmoeten en ervaringen kunnen uitwisselen om tot een gezamenlijke gedachte te kunnen komen. Op basis van deze ervaringen kan de stap gemaakt worden om over te gaan tot wetgeving. Dit zou veel geleidelijker aan verlopen, waarbij het dereguleringsvraagstuk ook breder wordt bekeken. Nu is het zo gegaan dat door de bepaling in het coalitieakkoord geen ruimte is overgebleven voor alternatieve strategieën. Een ander mogelijkheid is het verruimen van de sectorale wetgeving en het aanstellen van een vaste governance code voor de sector onderwijs dat naast de geldende sectorale wetgeving gebruikelijk wordt. 

Ministerie van Volksgezondheid, Welzijn en Sport 

VWS had gedurende het proces een CDA-bewindspersoon, die de gedachtegang die werd neergezet in de VSMO ondersteunde. VWS herkent de problematiek. Uit verschillende incidenten bleek bijvoorbeeld dat de samenhang tussen bestuur en interne toezicht niet altijd goed verloopt. Een nieuwe rechtsvorm is voor VWS aantrekkelijk indien een deel van de wetgeving die voor de sector zorg geldig is, wordt vervangen door de bepalingen van de nieuwe rechtsvorm. Het doel dat VWS met VSMO had was dus enerzijds deregulering, en anderzijds ook harmonisatie die met de deregulering teweeg kon worden gebracht. Ook de mogelijkheid om privaat kapitaal aan te trekken was voor VWS aantrekkelijk. Behalve de mogelijkheid om privaat kapitaal aan te trekken, biedt de VSMO geen toegevoegde waarde voor de sector zorg. Het VWS is daarom niet tevreden met de VSMO en is echter van mening dat de onderwerpen binnen de VSMO beter kunnen worden vormgegeven door sectorspecifieke wet- en regelgeving. Volgens VWS dient een overkoepelend initiatief niet via een nieuwe rechtsvorm te komen, maar meer op beleidsniveau te gebeuren middels visies over bijvoorbeeld toezicht.  

Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieu

VROM had een PvdA-bewindspersoon en was daarom vanuit deze politieke invalshoek geen voorstander van de gedachtegang om de maatschappelijke ondernemingen op afstand te zetten van de overheid. Dit is ook af te leiden van het instrument dat de toenmalige bewindspersoon heeft ingevoerd om de raad van toezicht van een maatschappelijke onderneming te kunnen ontslaan indien het niet naar behoren functioneert. De toenmalige minister vond het dus belangrijk om naast het enquêterecht dat aan een orgaan van een maatschappelijke onderneming is verleend, een instrument vanuit de overheid te hebben om in te kunnen grijpen (Logger, interview 06/04/2010). Binnen de sector wonen was niet een acuut probleem aanwezig waar een oplossing voor nodig was. Het introduceren van een nieuwe rechtsvorm ‘maatschappelijke onderneming’ was niet nodig voor de sector. Het werd meer gezien als ‘een antwoord op een politieke wens’ (Logger, interview 06/04/2010). Wel was het vanwege diverse incidenten herkenbaar dat er bijvoorbeeld tekortkomingen waren ten aanzien van toezicht (intern en extern). Door vorm te geven aan de VSMO beoogde VROM enerzijds deze tekortkoming aan te pakken en anderzijds te voldoen aan het coalitieakkoord. Ook was een de invulling van een mogelijk nieuwe rechtsvorm belangrijk voor VROM vanwege de Europese issue over de staatssteun aan de ondernemingen. In een ander dossier is VROM namelijk bezig met het vernieuwen van de taakomschrijving van de woningcorporaties vanwege deze issue. Deze onderwerpen staan dicht bij elkaar, waardoor de VSMO voor VROM ook belangrijk werd. Het wenselijke voor VROM was echter om deze bepalingen verder vorm te geven middels sectorale wetgevingen waar al aan gewerkt werd. 


Ministerie van Justitie

Ministerie van Justitie heeft van het kabinet de opdracht gekregen om een wetsvoorstel in te dienen waarin een nieuwe rechtsvorm ‘maatschappelijke onderneming’ wordt geïntroduceerd. Daarom had Ministerie van Justitie een heel andere rol in het proces dan de andere departementen. Vanuit zijn taak als opdrachtnemer was Justitie de voorzitter/ projectleider. Het doel van Justitie was om deze taak op de juiste manier te vervullen. De afwegingen zijn dan ook in dit kader  gemaakt. Hiernaast is het belangrijk om te vermelden dat Justitie een CDA-bewindspersoon had. Vanuit deze achtergrond voelde Justitie veel voor de gedachtegang van het wetsvoorstel. Het niet afzien van het wetsvoorstel, ongeacht de bestaande weerstand binnen de projectgroep en het veld tegen de manier waarop het wetsvoorstel is uitgewerkt, kan door deze rol worden verklaard. Volgens Justitie is het wetsvoorstel geen sturingsinstrument. Het wordt gezien als een instrument dat ter beschikking wordt gesteld aan de burgers zodat zij de eigen doelen binnen de samenleving gemakkelijk kunnen behalen. Door middel van de nieuwe rechtsvorm was het realiseren van deregulering en vermindering van toezichtlasten, zoals dit ook wordt uiteengezet in het programma ‘Bruikbare Rechtsorde’, een ander doel dat belangrijk was voor Justitie. Het is wenselijk om iets in het privaatrecht te regelen ten behoeve van dit onderwerp. De voorkeur gaat uit naar een vaste governance dat als model fungeert voor de gehele semi-publieke sector. Dat kan worden gevormd door tot een geharmoniseerde opvatting te komen over good governance. 

5.2 Evaluatie van het proces door interdepartementale projectgroep

Het wetsvoorstel dat tot stand is gekomen biedt dus volgens meerdere partijen geen toegevoegde waarde. In deze paragaaf wordt het proces van totstandkoming van het wetsvoorstel binnen de projectgroep geëvalueerd. Voordat ik inga op de samenstelling van het beleidsnetwerk (5.2.2) en het strategische gedrag van de actoren binnen dat netwerk (5.2.3), zal ik ingaan op de ervaringen van de projectgroepleden met betrekking tot het algemene procesverloop.  

5.2.1 Het proces 

Na de aankondiging van een nieuwe rechtsvorm in het coalitieakkoord is de interdepartementale projectgroep hervormd. Er werd een begin gemaakt aan een proces dat positief werd ervaren; ‘de opzet van het proces was volgens het boekje’ zei een van de respondenten. Ieder partij kreeg de mogelijkheid om de wensen aan te kaarten waar ook gehoor aan werd gegeven. Na het opstellen van de proeve werden bijvoorbeeld de veldpartijen ook in de gelegenheid gesteld om de standpunten weer te geven. Wel werd er bezwaar gemaakt op het voorgestelde instrument (een nieuwe rechtsvorm) om de ervaren problemen aan te pakken. Het ontwikkelen van een nieuwe rechtsvorm werd gezien als een ‘CDA-hobby’, waardoor de partijen al een gekleurd beeld hadden van het initiatief voordat het proces begon. Zoals eerder gezegd was het CDA namelijk van mening dat de samenleving meer zeggenschap zou moeten hebben. Deze gedachtegang verschilt aanzienlijk met bijvoorbeeld de opvattingen van de PvdA die juist de zeggenschap (regie) bij de overheid willen laten. Het voorstel van commissie Wijffels dat ook werd vormgegeven door een interdepartementale projectgroep werd heel anders ervaren door de vakdepartementen op het moment dat het directe gevolgen had voor de departementen. Tevens was het binnen de commissie Wijffels gemakkelijker om tot overeenstemming te komen. Dit had enerzijds te maken met het vrijblijvende karakter van het project. Het was namelijk niet bekend wat er met de aanbevelingen van de projectgroep zou gebeuren. Het publiceren van het voorstel raakte de leden van de projectgroep niet. Daarnaast was er geen sprake van een daadwerkelijke uitwerking van een mogelijke rechtsvorm die van kracht zou zijn. Er werd alleen een voorstel gedaan om een rechtsvorm te introduceren die bepaalde kenmerken had (zie paragraaf 4.1.2). Hierdoor zijn de reacties ook mild gebleven. Wel werden er door verschillende partijen kanttekeningen bij het voorstel geplaatst met betrekking tot onder andere de wijze van invulling van de belangenbehartiging en het uitsluiten van de mogelijkheid om winst uit te keren (zie bijlage 6 voor de commentaren op het voorstel van commissie Wijffels). Opvallend is dat de commentaren die zijn geleverd op het wetsvoorstel (zie paragraaf 5.1.1) vergelijkbaar zijn met de commentaren zijn geleverd op het rapport van commissie Wijffels. Dit kan worden verklaard doordat de leden van de projectgroep niet hebben stilgestaan bij de commentaren op het voorstel. Wel is de kritiek op het wetsvoorstel feller wegens het bindende karakter van een wetsvoorstel indien het wordt in werking treedt, in vergelijking met een voorstel dat zeer vrijblijvend is. 
Andere opmerkelijke ervaring van de leden was de moeite die men had om tot een duidelijke belangenafweging te komen wegens de aanwezigheid van verschillende belangen. Een grote probleem was onduidelijkheid omtrent de toegevoegde waarde van een nieuwe rechtsvorm om de gestelde doelstellingen te kunnen behalen. Welk probleem zou opgelost moeten worden door deze rechtsvorm? De vakdepartementen waren namelijk zelf ook bezig met het oplossen van de gesignaleerde problemen middels eigen wetgeving. Daarom waren ze van mening dat de gestelde doelen ook door middel van de huidige regelgeving (sectorale wetten en geldende governance-codes) zouden kunnen worden behaald. De introductie van een nieuwe rechtsvorm was niet noodzakelijk voor hen. Daarbij werden de verschillen tussen de sectoren als argument aangevoerd om per departement afzonderlijke regelingen te kunnen treffen. Deze onduidelijkheid over de toegevoegde waarde is gedurende het proces niet verhelderd. Vanuit diverse departementen werd er weerstand getoond. De vertegenwoordiger van Ministerie van Financiën bracht deze vraag herhaaldelijk naar voren waardoor zijn houding als een barrière werd ervaren door de anderen. Het condities waarbinnen het proces verliep heeft de houding van de deelnemende partijen in sterke mate beïnvloed. De nieuwe rechtsvorm was namelijk in het coalitieakkoord aangekondigd. Bovendien werd in een aanvullende coalitieakkoord deze wens herhaald. Dit heeft ervoor gezorgd dat de projectgroep de hierboven genoemde onduidelijkheid aan de kant heeft geschoven en zich heeft toegespitst op het produceren van een gezamenlijke product. De cruciale vraag over de toegevoegde waarde van het wetsvoorstel bleef op deze manier gedurende het proces onbeantwoord. De departementen beseften namelijk dat ze, wegens de bepaling in het coalitieakkoord, een rechtsvorm dienden te vormgeven. Naarmate er meer overeenstemming werd bereikt over de inhoudelijke vormgeving van het wetsvoorstel, hebben de partijen zich meer constructief opgesteld. Er werd namelijk toezegging gedaan vanuit de projectleider om het voorstel volgens de wensen van de vakdepartementen op te stellen. De wil om een wetsvoorstel in te dienen is ook na het krijgen van kritiek vanuit de veldpartijen niet veranderd. Dit zou eigenlijk een moment kunnen zijn waarbij de leden van de projectgroep zouden kunnen afzien van een nieuwe rechtsvorm, maar er werd geen stap teruggezet. Het verzoek in het coalitieakkoord om een rechtsvorm te introduceren was namelijk leidend. De overtuiging van de projectleider speelde hierbij ook een rol. Hij was namelijk van mening dat het wetsvoorstel niet zo negatief was voor de samenleving. 

5.2.2 Plaats van actoren binnen het netwerk

In deze subparagraaf zal ik ingaan op de samenstelling en de verhoudingen binnen het beleidsnetwerk. Belangrijke onderwerp die hierbij aan bod komt is het machtsmiddel waar de departementen over beschikken. Deze middelen bepalen namelijk de onderlinge verhoudingen binnen het netwerk. 

Zoals al eerder genoemd waren de drie vakdepartementen (VWS, VROM en OCW) en Justitie de belangrijkste partijen binnen de projectgroep. De ministers van deze vakdepartementen zijn verantwoordelijk voor de desbetreffende sectoren. De vakdepartementen hebben daarom direct belang bij het wetsvoorstel. Het wetsvoorstel is geïnspireerd door de ontwikkelingen binnen deze sectoren en was ook in oorsprong bedoeld voor deze drie sectoren. Het handelen van de departementen dient daarom gesteund te worden door de sectoren zorg, wonen en onderwijs. Steun en acceptatie zijn machtmiddelen die niet met een ander middel kunnen worden vervangen. Dit geeft de vakdepartementen een machtige positie. Indien zij bijvoorbeeld van mening zijn dat een voorstel niet uitvoerbaar is voor de achterban en daarom het voorstel afwijzen, is het heel moeilijk om tegen deze wens van de vakdepartementen in te gaan. Wegens de gespecialiseerde kennis is te verwachten dat de vakdepartementen namelijk juiste wensen in beeld kunnen brengen. Ministerie van Justitie vervult op verzoek van het kabinet de rol als projectleider. Vanuit deze rol is het voor Justitie eenvoudiger om gebruik te maken van het goed beheerste politiek bestuurlijke spelinzicht. Op het moment dat er geen besluitvorming werd bereikt ten aanzien van belangrijke onderwerpen zoals de winstuitkering, heeft de projectleider vanuit zijn positie de bewindspersonen van de vakdepartementen aangesproken om overeenkomsten te sluiten. Op deze manier heeft Justitie ervoor gezorgd dat het proces werd versoepeld waardoor gemakkelijker overeenkomsten werden gesloten. Naast deze partijen was Ministerie van Financiën wegens het belang van de fiscale regelgeving en Europese verhoudingen gedurende het proces aanwezig. Vergeleken met de reeds genoemde departementen waren BZK en Economische Zaken minder sterk aanwezig. BZK beschikt over organisatorische kennis, die essentieel is binnen het vraagstuk ten aanzien van de relatie tussen het Rijk en de semipublieke sector. De andere departementen (AZ, LNV, SZW en V&W) waren meer op de achtergrond en waren als ‘afwezig’ te beschouwen. Dit had voornamelijk te maken met het geringe belang van deze departementen bij dit wetsvoorstel. De afbakening van het begrip ‘maatschappelijke onderneming’ dat binnen de projectgroep werd gehanteerd, heeft een belangrijke invloed gehad op het eigenbelang van de departementen. 
Uit de voorgaande is af te leiden dat de departementen over verschillende middelen beschikken waardoor ze een plaats binnen het beleidsnetwerk hebben ingenomen. In de onderstaande tabel is te zien welke middelen de belangrijke departementen ter beschikking hebben. 

Tabel 5: Departementen en hun machtsmiddelen

	Departementen 
	Beschikbare machtsmiddelen 

	Vakdepartementen (VROM/ VWS/OCW)
	Maatschappelijke steun/ Informatie en deskundigheid

	Justitie
	Gezagspositie/ Politiek bestuurlijke know-how

	BZK
	Informatie en deskundigheid

	Financiën 
	Organisatie en financiën



Voor de realisatie van de doelstelling om een rechtsvorm te ontwikkelen waren de ‘afwezige’ departementen (AZ, LNV, SZW en V&W) eenzijdig afhankelijk van de andere partijen. Tussen de andere departementen bestaat een relatie van wederzijds afhankelijkheid in verband met de middelen waarover ze beschikken. De middelen waar de vakdepartementen en Justitie over beschikken hebben namelijk in het kader van het wetsvoorstel een cruciaal belang. Wegens deze middelen verkrijgen deze departementen een belangrijke, machtige plaats binnen het netwerk. Dit zorgt ervoor dat de andere departementen een afhankelijke positie innemen. De middelen waar de ‘afwezige’ actoren over beschikken zijn echter bepalend voor de afhankelijkheidsgraad. Zo is bijvoorbeeld V&W in sterkere mate afhankelijk van de vakdepartementen vergeleken met Financiën. Financiën beschikt namelijk ook over middelen die belangrijk zijn voor de realisatie van het wetsvoorstel. De samenwerking binnen het netwerk verliep vanwege deze machtsposities ook voornamelijk tussen deze partijen. De mate van samenwerking met verschillende partijen was echter gevarieerd. Justitie is wegens zijn rol als projectleider de centrale actor binnen het netwerk. Dit is ook te zien aan de samenwerkingsverbanden. In onderstaande figuur is op basis van de genomen interviews het netwerk schematisch in beeld gebracht. De vier belangrijke actoren bevinden zich in het centrum. De andere partijen staan op afstand. BZK staat echter, vergeleken met de resterende actoren, dichter bij het centrum van het beleidsnetwerk. De breedte van de pijlen geven de mate van samenwerking aan. 
Figuur 7: Beleidsnetwerk van het wetsvoorstel VSMO 
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5.2.3 Strategisch gedrag van actoren binnen de projectgroep
Afhankelijk van de plaats binnen het netwerk en de eigen doelstelling, vertonen actoren strategisch gedrag. Wegens de interactie gedurende het proces is het mogelijk dat de actoren dit gedrag aanpassen. In deze subparagraaf zal ik ingaan op het gedrag van de actoren binnen het beleidsnetwerk. 

In de vorige paragraaf is beschreven dat de actoren in het begin van het proces meer weerstand toonden. Deze weerstand werd voornamelijk getoond op het moment dat een onderwerp belangrijk werd voor de actoren. De vakdepartementen en BZK hebben in degelijke situaties voornamelijk een go-alone strategie gehanteerd. De eigen wensen waren leidend. Indien de actoren geen belang hadden ten aanzien van een onderwerp, werd avoidance strategie gehanteerd. ‘We waren betrokken bij het overleg indien er onderwerpen werden besproken die direct gevolg had voor onze beleidsveld’ werd gezegd door een van de respondenten. In de loop van het proces hebben de actoren hun strategieën niet aangepast, maar de weerstand opgezegd. Dit had voornamelijk te maken met de aanwezigheid van het coalitieakkoord en de houding van Justitie. Justitie heeft vanaf het begin van het proces geprobeerd om zoveel mogelijk gehoor te geven aan de wensen van de actoren. De strategie die Justitie hanteerde was dan ook facilitating strategie. Hierop hebben de vakdepartementen de gedachte om een rechtsvorm te ontwikkelen geaccepteerd en geprobeerd om de eigen wensen alsnog te realiseren. BZK is hierna overgegaan tot een avoidance strategie en heeft een meer afwachtende houding aangenomen. Dit vanwege de houding van de minister en de overtuiging dat BZK niet direct belanghebbende was. Hierover meer in hoofdstuk zes. De ‘afwezige’ actoren (AZ, LNV, SZW en V&W) stonden vanaf het begin van het proces meer aan de zijlijn en hebben een avoidance strategie gehanteerd. 

Gedurende het proces leidden enkele inhoudelijke bepalingen van het wetsvoorstel tot discussie. De vorming van een raad van toezicht was een element dat geen discussiepunt werd. De departementen waren het eens over de wettelijke verankering van de  raad van toezicht. Onderwerpen waar gedurende het proces onenigheid over bestond waren: 

· De invulling van de belanghebbendenraad (element van het wetsvoorstel)

· De verplichtstelling van de rechtsvorm 
· Het toestaan van particulier kapitaal (element van het wetsvoorstel)
·  Aanwezigheid van de regie van de vakdepartementen

Al deze onenigheden werden opgelost waardoor de vorm van de nieuwe rechtsvorm duidelijker werd. Het oplossen van ieder kwestie kan daarom worden gezien als een ronde zoals dit is omschreven in paragraaf 2.3. Tijdens ieder ronde zijn de actoren met elkaar in strijd gegaan om het eigenbelang te behartigen. Op basis van dit eigenbelang hebben de actoren verschillende meningen over deze onderwerpen. De vakdepartementen vinden het niet wenselijk om verregaande bepalingen vast te leggen ten aanzien van de belanghebbendenraad binnen een wetsvoorstel. Zij zijn van mening dat er grote verschillen bestaan tussen de sectoren waardoor dit niet mogelijk is. Indien dit wel wordt gedaan, kan het belemmerend zijn voor het besturen van een onderneming. De oplossing is gevonden in de vrije omschrijving van de belanghebbendenraad. Ook over de verplichtstelling van de rechtsvorm en de toelating van particulier kapitaal bestond onenigheid. VROM was een voorstander van de verplichtstelling, terwijl OCW en VWS dit niet wenselijk achtten. Ten aanzien van het toelaten van particulier kapitaal stond VWS tegenover de VROM en OCW. De oplossing is gevonden door de beslissingenbevoegdheid over het toepassen van deze bepalingen over te laten aan de vakdepartementen zodat zij zelf hier een invulling aan kunnen geven. Hierop hebben OCW en VWS besloten om de rechtsvorm niet te verplichten binnen de eigen sectoren. Het aantrekken van particulier kapitaal is alleen door VWS toegelaten. De andere departementen hebben ervoor gekozen om deze bepaling uit te sluiten (interviews april 2010). Deze twee onderwerpen waren belangrijk voor de bewindspersonen. De ambtenaren hebben in dit kader loyaal volgens de wensen van de ministers gehandeld. Tot slot is er onenigheid geweest over de mate van de regie van de vakdepartementen. Het aanwezige politieke spanningsveld dat in paragraaf 5.1.2 is beschreven (wens van het CDA om ruimte vrij te maken voor het maatschappelijke middenveld en de verschuiving in de gedachtegang om meer grip te houden op de maatschappelijke ondernemingen wegens de groter wordende belangen) is een van de oorzaken hiervan. Dit onderwerp was van belang voor de ambtenaren zelf, maar werd in de lijn van de wensen van de ministers vormgegeven. Het was niet wenselijk om de sectorale wetgeving op te zeggen, omdat sectorale wetgeving veel omvattender was opgesteld. ‘Op dit gebied stonden de drie vakdepartementen tegenover Justitie, die juist meer vrijheid voor de maatschappelijke ondernemingen wenste’ zegt een van de respondenten. Dit was tevens de wens van de maatschappelijke ondernemingen zelf. Zij pleitten voor meer vrijheid door een overheid die meer op een afstand functioneert. Meer ruimte en zelfstandigheid creëren voor de maatschappelijke ondernemingen door een terugtredende overheid was tevens het uitgangspunt van het coalitieakkoord. De ministers en de departementen hebben daarentegen een andere wens, namelijk grip houden op de sectoren. Dit zorgt voor spanning. Dit is te verklaren door de belangentegenstelling tussen de minister en de vakdepartementen enerzijds en de sectoren anderzijds. Het veld wilt ruimte (door terugtred van de overheid), terwijl departementen en ministers die ruimte niet willen bieden (door eigen wetgeving in stand te houden en grip te houden op de sectoren). Ook de zelfstandigheid die de veldpartijen wensen wordt middels dit wetsvoorstel niet gegund. Door zonder rekening te houden met de diversiteit tussen de sectoren algemene regels op te nemen omtrent bijvoorbeeld de belangenvertegenwoordiging, menen de veldpartijen extra last te zullen ervaren bij het besturen van een onderneming. Onder andere hierdoor bestond ook geen draagvlak voor het wetsvoorstel. De vakdepartementen hebben het voorstel vormgegeven naar eigen wens (behouden van inspraak), maar dit heeft ervoor gezorgd dat er bijna geen concrete verandering zal optreden indien het wetsvoorstel wordt ingevoerd. De toegevoegde waarde van het wetsvoorstel is op deze manier minimaal gebleven. Wel kan het wetsvoorstel worden gezien als een eerste stap in de richting van een overgang tot horizontale toezicht en verantwoording. Dit betekent dat de doelen in het wetsvoorstel moeten worden gezien als lange termijn doelstellingen. De veldpartijen moeten de verwachtingen  hierop aanpassen.
5.3 Resumé  
Bij de totstandkoming van het wetsvoorstel hebben politieke bestuurders, ambtelijke projectgroep en diverse veldpartijen een rol gehad. De ambtelijke projectgroep waarin vele departementen waren vertegenwoordigd, kreeg de opdracht om een wetsvoorstel in te dienen. Gedurende het proces had iedere partij een ander belang. De politieke bestuurders dienden zich te houden aan het coalitieakkoord, maar wilden volgens de ambtenaren aan de andere kant eigen vrijheid om inspraak te hebben op de sectoren behouden. Het ambtelijke apparaat diende loyaal te handelen volgens de wensen van de bewindspersonen, maar hadden aan de andere kant ook belang bij het houden van de regie. Voor de projectleider was het eenvoudiger om overeenstemming te bereiken met de bewindspersonen dan met de ambtenaren. Ambtenaren vonden het namelijk belangrijk om grip te blijven houden op de sectoren, ook met een oog voor de toekomstige werkzaamheden. De feitelijke handelingen en de bepaling in het coalitieakkoord waren hierdoor tegenstrijdig; in het coalitieakkoord werd gepleit voor een terugtredende overheid, terwijl in de praktijk de  vakdepartementen en ministers eigen invloed niet wilden loslaten. Deze wens is mogelijk te verklaren door een te hoge politieke ambitie die in het coalitieakkoord is opgenomen of een verschuivende politieke inzicht waarbij toezicht vanuit de overheid noodzakelijk wordt geacht. Deze wens is bepalend geweest voor de uitwerking. Het wetsvoorstel was voor de veldpartijen aantrekkelijk wegens de oorspronkelijke doelstellingen die in het coalitieakkoord waren beschreven. Wegens deze verschuiving is het wetsvoorstel niet meer aantrekkelijk gebleken. Vanaf het begin af aan was het opmerkelijk dat er veel kritiek en weerstand aanwezig was; dit zowel vanuit diverse veldpartijen, alsmede vanuit de projectgroep zelf. De toegevoegde waarde van het wetsvoorstel is voor de leden van de projectgroep nooit helder gebleken, omdat de vakdepartementen van mening waren dat er geen problemen bestonden die door de introductie van deze rechtsvorm zouden kunnen worden opgelost. Zij waren van mening dat de doelstellingen van het wetsvoorstel ook middels  huidige wet- en regelgeving kunnen worden behaald. De wens om eigen regelgeving te behouden zorgde voor opstapeling van regelgeving; er gaat niets weg, maar komt erbij. Het doel om te voldoen aan deregulering werd op deze manier ook niet behaald. Wel kan het wetsvoorstel gezien worden als een eerste stap naar de gestelde doelstellingen. In de toekomst behoren de ambtenaren en politici meerdere stappen te zetten om de doelen te behalen.
 Centrale actoren binnen de projectgroep waren de vakdepartementen wegens de sectoren die ze hebben vertegenwoordigd en Ministerie van Justitie wegens de voorzittersrol die hij diende te vervullen. Vanuit deze rollen beschikten deze actoren over middelen die belangrijk waren voor de realisatie van de doelen. Gezien de belangen die de centrale actoren hebben en de middelen waarover ze beschikken hebben de vakdepartementen ervoor gekozen om go-alone strategie hanteren. Justitie heeft vanaf het begin van het proces facilitating strategie gehanteerd. Wegens de posities die de actoren hebben binnen het netwerk is het voor de actoren mogelijk gebleken om handelingen te verrichten waardoor de eigen belangen zijn behartigd. Dit ongeacht de diversiteit aan belangen. 

6. BZK in het netwerk

In hoofdstuk drie is uiteengezet dat de rol van een actor binnen het netwerk afhankelijk is van het belang van een actor. Dit belang is afhankelijk van de institutionele achtergrond en de doelen die de actor heeft. In dit hoofdstuk zal ik ingaan op de rol van BZK binnen het beleidsnetwerk. Paragraaf 6.1 gaat in op de belangen van BZK gedurende het proces. In paragraaf  6.2 zal ik nader ingaan op de rolvervulling van BZK binnen het netwerk. 

6.1 Belangen van BZK

Zoals in het vorige hoofdstuk is uiteengezet, is de invulling van het onderwerp ‘maatschappelijke onderneming’ sterk afhankelijk van de politieke kleur die men heeft. De minister van BZK had een PvdA achtergrond. Anders dan bij een CDA-bewindspersoon had de BZK-minister geen voorkeur voor dit voornemen. Tevens had zij niet direct een doel hierbij. De interesse van BZK voor dit initiatief was daarom gering. Ook was er binnen verschillende afdelingen van het ministerie geen interesse en enthousiasme voor het ontwikkelen van een nieuw voorstel waarbij de afstand tussen de semipublieke sector en de overheid werd vergroot (Conemans, interview 15/04/2010). Er werden namelijk geen problemen herkend binnen de semipublieke sector. Wegens de bepaling in het coalitieakkoord is voor BZK de noodzaak ontstaan om te participeren en mee te denken. Het belang van BZK is niet te vergelijken met de vakdepartementen die direct verband hebben met de sectoren waar het wetsvoorstel voor bedoeld is. Deze paragraaf gaat over de belangen van BZK. Deze belangen zijn af te leiden van de institutionele achtergrond en de doelen. In het vervolg zal ik ingaan op deze twee onderwerpen. 
Institutionele achtergrond van BZK
BZK is het moederdepartement dat het geheel op systeemniveau bekijkt en de ontwikkelingen vanuit de hoek van het Rijk benadert. Vanuit deze positie is BZK het coördinerende ministerie. Het is voor BZK belangrijk dat er algemene organisatieprincipes worden gehanteerd voor de onderwerpen die alle departementen raken. Dit vanwege het belang van uniformiteit en overzichtelijkheid van de overheid. Bij het vormen van deze principes wilt BZK een steeds sterkere rol gaan vervullen. De afzonderlijke ministeries dienen met deze principes rekening te houden bij het inrichten van de eigen departementen. BZK heeft ook een belangrijke taak bij het sturen en controleren op de naleving van de in dit kader gemaakte afspraken. Naast het systeemverantwoordelijke departement is BZK namelijk ook de organisator en hoeder van de kwaliteit van de overheid. Het departement wilt zich profileren als kennishebbende departement van de organisatieprincipes. Een van de doelen van de VSMO is het wettelijk waarborgen van diverse governancebepalingen. Vanuit deze achtergrond is het vormgeven van het wetsvoorstel voor BZK van belang. In hoofdstuk vier is uiteengezet dat wegens diverse ontwikkelingen men van mening is dat de verhoudingen tussen de overheid en de semipublieke sector dienen te worden herzien. In essentie gaat het hierbij over het opnieuw vormgeven van toezicht en verantwoordingsstructuren door het horizontale toezicht te verruimen zodat het verticale toezicht kan worden verminderd. In dit geval is het voor BZK van belang om ervoor te zorgen dat de verschillende departementen eens worden over de te zetten vervolgstappen (dus het inrichten van horizontale en verticale toezichtstructuren). Op deze manier wordt tevens de overzichtelijkheid en hiermee de herkenbaarheid van de overheid gewaarborgd. Dit is een ander doel van het wetvoorstel waardoor VSMO belangrijk wordt voor BZK. 

Doelen

De overheid behoort transparant en uniform en hiermee overzichtelijk te zijn.  Bij het vormgeven van een nieuwe rechtsvorm heeft BZK daarom een aantal aandachtspunten. BZK (in het bijzonder DGOBR) is voornamelijk gericht op de organisatie van de overheid maar heeft ook belang bij een goed georganiseerde semipublieke sector (waaronder de maatschappelijke ondernemingen). De organisaties binnen deze sector worden namelijk voor een groot deel vanuit de collectieve middelen gefinancierd. Het wetsvoorstel VSMO is gericht op privaatrechtelijke ondernemingen binnen deze sector. Het is een nieuwe middel om publieke belangen te borgen. Het is echter ook niet wenselijk om te veel instrumenten te hebben, omdat dit de transparantie van het gehele stelsel aantast. De afweging die hierbij wordt gemaakt is de aantasting van de transparantie versus het nut en beleidsmatige bijdrage van een nieuwe rechtsvorm (Broek, interview 14/05/2010). Het wetsvoorstel heeft ook tot doel middels harmonisatie en codificatie van processen te voldoen aan deregulering. Op het moment dat er uniformiteit wordt gecreëerd ten aanzien van de processen, los van de afzonderlijke sectoren, is het mogelijk om algemene kaders op te stellen die voor ieder sector geldig zijn. Dit zal de transparantie vergroten. Bij het vormgeven van een nieuwe rechtsvorm is het voor BZK ook belangrijk dat de algemene publieke belangen goed worden gewaarborgd. Hierbij valt te denken aan: toegankelijkheid, kwaliteit, gelijke behandeling, zorgvuldigheid etcetera. Op het moment dat de maatschappelijke ondernemingen te ondernemend gaan optreden, zijn deze belangen de eerste elementen die worden aangetast. Het mag bijvoorbeeld niet voorkomen dat in een regio het enige ziekenhuis diverse behandelingen wegens een specialisatie uitsluit. Dit zal namelijk betekenen dat de burgers moeten reizen voor een geschikte behandeling. BZK dient hiervoor op te komen. Deze belangen vloeien voort uit de sociale rechten van de burgers. De behartiging van deze belangen zijn daarom wenselijk voor de samenleving. Het vergroten van de afstand tussen de instellingen die deze belangen behartigen en de overheid is niet wenselijk omdat parallel hiermee de inspraak van de overheid afneemt. BZK vindt het namelijk belangrijk om inspraak uit te kunnen oefenen op zaken waar de overheid in alle situaties verantwoordelijk voor wordt gesteld. Daarnaast vindt BZK het belangrijk dat de financiële middelen van deze organisaties rechtmatig worden besteed. Toezicht en verantwoording van en op publieke middelen en tevens de prestaties van de ondernemingen zijn daarom belangrijk. Door de juiste controlemiddelen te hanteren, wordt getracht de publieke belangen op een veilige manier te borgen. De wijze van functionering van een onderneming dient transparant te zijn, waardoor het afleggen van verantwoording aan de burgers mogelijk blijft. De nieuwe rechtsvorm VSMO is gericht op het reduceren van overheidstoezicht en bevorderen van horizontale toezicht. Bij het vormgeven van deze rechtsvorm is het voor BZK belangrijk om de toezichts- en verantwoordingsrelaties goed te borgen en vorm te geven (Conemans, Kuik interview 15/04/2010).
BZK handelt vanuit zijn perspectief op het eigenbelang. De belangen worden meegewogen bij het ondernemen van acties. Andere dan hierboven genoemde belangen waar BZK gedurende het proces een oog voor had waren (Conemans, interview 15/04/2010):
· Belangen van de minister 

1. Totstandkoming wet

2. Toepassing Europese regels voor de interne markt 

De minister van BZK heeft belang bij de totstandkoming van een wet.  De wet dient goed geregeld te zijn, zodat de naleving probleemloos zal verlopen. Bij het vormgeven van een wet dat gericht is op de maatschappelijke ondernemingen is het voor de minister van BZK belangrijk dat de Europese regels ten aanzien van de interne markt op de juiste wijze wordt toegepast op de nationale wetgeving. Om dit te kunnen verwezenlijken is goed inzicht in de verhoudingen tussen Europese wetgeving en nationale wetgeving noodzakelijk. 
· BZK belangen: 

1. Afwegingskader verzelfstandigde/zelfstandige uitvoeringsorganen 

2. Uitvoering BZK ‘kleine pet’ 

3. Kwaliteit wetgeving 

4. Bestuurlijke relaties rijk, provincie, gemeenten 

5. Intergemeentelijke samenwerking/ gemeentewet 

6. Vergelijkbare belangen van decentrale overheden 
Zoals eerder gezegd is een nieuwe rechtsvorm een verrijking van de middelen om publieke belangen te borgen. BZK kan de nieuwe rechtsvorm in het kader van verzelfstandigingbeleid gebruiken. Daarom is ook de kwaliteit van de wetgeving belangrijk. Bij het vormgeven van een nieuwe rechtsvorm hoort BZK hier rekening mee te houden. Dat is ook gebeurd. Ook zijn er andere factoren waar BZK rekening mee moet houden. Het is belangrijk dat de bestuurlijke relaties tussen rijk, provincie en gemeente goed worden vormgegeven. Gemeenten en provincies hebben een aanzienlijke rol ten aanzien van toezicht en verantwoording van maatschappelijke ondernemingen. Bovendien is een goed verloop van de afstemming en samenwerking tussen overheden ook van belang. Daarom is het belangrijk dat BZK bij het vormgeven van de VSMO hier ook aandacht aan besteedt.  Daarnaast is het belangrijk dat de medeoverheden over voldoende instrumenten beschikken om de dienstverlening optimaal in te kunnen richten.  Het is bijvoorbeeld mogelijk dat een gemeente de rechtsvorm VSMO gaat gebruiken. Om de grootste effectiviteit te kunnen behalen, dient daarom rekening te worden gehouden met de bevoegdheden en de verantwoordelijkheden van de lagere overheden. Het bevorderen van intergemeentelijke samenwerking is een ander belang van BZK. Middels de nieuwe rechtsvorm zou de samenwerking kunnen worden verbeterd. Een goede afstemming met de gemeentewet is daarbij van belang.  

6.2 Rol van BZK in het proces 

Gedurende het proces van totstandkoming van het wetsvoorstel heeft BZK, zoals alle andere departementen, de eigen belangen proberen te behartigen. In deze paragraaf wordt bekeken welke rol BZK gedurende het proces heeft vervuld, gelet op de opstelling van BZK in de projectgroep en de uitwerking van het ingediende wetsvoorstel. 

Volgens de andere deelnemende departementen stond BZK gedurende het proces meer op de achtergrond en nam een afwachtende houding aan. Zij werd omschreven als een niet direct belanghebbende actor bij dit beleidsvoornemen. Daarom was deze houding ook te verwachten van BZK. Geen actor had andere verwachtingen hieromtrent. Het aandachtspunt van BZK was het veilig borgen van de publieke belangen die door de maatschappelijke ondernemingen worden behartigd. Belangrijke element hierbij was het aanbrengen van duidelijke structurering aan de verhoudingen van toezicht en verantwoording tussen de overheid en de semipublieke sector. (interviews april 2010). Andere belangen die in de vorige paragraaf zijn benoemd en die BZK voor ogen had, hebben gedurende het proces verder geen aandacht gekregen. BZK heeft hiermee een oog gehad voor enkele doelen van het departement. Gelet op de informatie die is verkregen vanuit de leden van de projectgroep is te concluderen dat de rolvervulling die voortvloeit vanuit de institutionele achtergrond echter meer op de achtergrond is komen te vallen. BZK heeft namelijk geen invloed uitgeoefend op het verloop van het proces en geen sturing verleend. Zij heeft de systeemverantwoordelijkheid niet op zich genomen. Gedurende het proces heeft BZK namelijk geen rol gespeeld bij het op gang brengen van gesprekken om samenspraak tussen de departementen te creëren. Op deze manier is de coördinerende en regiehoudende rol die ze als departement heeft niet vervuld. Ook heeft BZK de kans om zich te profileren als kennishoudende en verantwoordelijke departement over de organisatieprincipes niet goed benut. BZK heeft namelijk geen prominente rol gespeeld bij het opstellen van randvoorwaarden die geldig zijn bij het vormgeven van de nieuwe rechtsvorm. Dit is meer overgelaten aan de drie vakdepartementen en ministerie van justitie. Dit heeft ervoor gezorgd dat de gewenste overzichtelijkheid teniet is gedaan. Ieder vakdepartement heeft namelijk vanuit zijn eigen positie gehandeld en zijn eigen wil doorgevoerd. Indien de rechtsvorm VSMO wordt ingevoerd zal ieder vakdepartement het naar zijn eigen wens opvullen. Een maatschappelijke onderneming zal dan in ieder sector andere kenmerken hebben. 
De opstelling van BZK is te verklaren door de houding van de bewindspersoon. Ook de politieke invalshoek heeft hierbij een belangrijke rol gespeeld. Gedurende het proces heeft de minister van BZK geen inhoudelijk standpunt ingenomen ten aanzien van het onderwerp ‘maatschappelijke ondernemingen’.  Hierdoor kon er geen inhoudelijke sturing worden verleend. Ook reageerde de minister niet op de bevindingen van de vertegenwoordiger. Deze houding had te maken met de reeds aanwezige gevarieerde opvattingen ten aanzien van dit onderwerp, waardoor het moeilijk werd om samenspraak te creëren. Wegens deze afwezige houding van de minister heeft de vertegenwoordiger een afwachtende houding aangenomen. Het wetsvoorstel is sterk politiek ingericht en er bestonden verschillen tussen de departementen. Hier is de macht van de ambtenaar te constateren. Ondanks de relevantie van het onderwerp voor BZK is het proces vanwege deze verscheidenheid zo complex geworden dat BZK vanuit een abstract niveau geen invloed kon uitoefenen. De drie vakdepartementen hadden het meeste belang bij het wetsvoorstel en zouden eerst overeenstemming moeten bereiken. De regierol werd overgelaten aan Ministerie van Justitie. Als projectleider had Ministerie van Justitie de regie over het verloop en probeerde ervoor te zorgen dat er overeenstemming werd bereikt. BZK legde zich neer bij de activiteiten van Justitie. Vanuit haar belang bij de overzichtelijkheid van de overheid had BZK kunnen ingrijpen en sturen. Dit zou een kans kunnen zijn voor BZK om zich sterk te profileren en op de voorgrond op te treden. Hierbij moet echter worden nagedacht of, gelet op de verscheidenheid, middels sturing in de projectgroep de beoogde uniformiteit haalbaar is. Het resultaat van het wetsvoorstel toont aan dat het creëren van eenheid niet is gelukt. Ieder vakdepartement kijkt namelijk anders aan tegen de opvulling van  de rechtsvorm VSMO. Zolang deze verscheidenheid tussen de vakdepartementen aanwezig blijft, zullen de handelingen van BZK ook geen veranderingen teweeg brengen. 

6.3 Resumé 

Gedurende het proces heeft BZK haar belangen proberen te behartigen. Deze belangen stamden af van het doel om publieke belangen veilig te borgen. Van belang hierbij was het goed aanscherpen van de verhoudingen tussen de overheid en instellingen. Het onderwerp dat hierbij aan bod kwam was het op de juiste manier vormgeven van toezicht en verantwoordingsstructuren. Binnen het netwerk heeft BZK een afwachtende houding aangenomen en is meer op de achtergrond gaan staan. De regierol die voortvloeit vanuit de systeemverantwoordelijkheid en de rol als beheerser van de organisatieprincipes die BZK op zich wilt nemen zijn niet naar voren gekomen. De kansen die BZK hieromtrent had, zijn niet gegrepen. Dit had te maken met de ontbrekende inhoudelijke sturing vanuit de minister. Zij nam deze houding aan wegens de informatie die zij heeft gekregen van haar vertegenwoordiger. Hierbij werd aangegeven dat het vormen van eenheid zeer moeilijk was vanwege de diversiteit aan standpunten. Naar aanleiding van de houding van de minister is de regiehoudende rol totaal overgelaten aan Justitie. Hier is de macht van een ambtenaar sterk zichtbaar. Zolang deze diversiteit aan standpunten aanwezig blijft, is het ook niet mogelijk voor BZK om eenheid te vormen. 
     7. Conclusie en aanbevelingen
In de vorige hoofdstukken zijn de empirische bevindingen weergegeven. In dit hoofdstuk wordt een antwoord gegeven op de centrale vraag en worden er aanbevelingen voorgedragen aan het Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties om de toekomstige handelingen ten aanzien van maatschappelijke ondernemingen vorm te kunnen geven. 

7.1 Beantwoording centrale vraag
In dit onderzoek is er gezocht naar mogelijke verklaringen voor het ontbreken van draagvlak voor het wetsvoorstel VSMO. In deze paragraaf zal er een antwoord worden gegeven op de centrale vraag binnen deze scriptie. De centrale vraag luidde: 
Hoe is het proces van besluitvorming verlopen dat uiteindelijk heeft geresulteerd in onduidelijkheid over de toegevoegde waarde van het wetsvoorstel en wat was de rol van BZK hierbij? 

Het wetsvoorstel VSMO beoogde meerdere doelen te bereiken. Uitgangspunt was dat middels een nieuwe rechtsvorm de ondernemingen meer ruimte zouden krijgen om effectiever en efficiënter te functioneren. Ook uit de adviezen van adviesorganen SER en WRR bleek dat dit mogelijk was door meer plaats te maken voor een horizontale verantwoordingssysteem, wat een terugtred van de overheid inhield. Dit was tevens de wens van de maatschappelijke ondernemingen zelf. De ministers hebben ingestemd met het coalitieakkoord waarin dit uitgangspunt werd beschreven. Gedurende het proces bleek echter dat er tegenstrijdige belangen in het geding waren. De drie betrokken partijen (ministers, ambtenaren en veldpartijen) hadden allen verschillende belangen bij het wetsvoorstel. Voor de ministers en ambtenaren bleek het moeilijk te zijn om afstand te nemen van de verantwoordelijkheden en zo de wensen van de veldpartijen te verwezenlijken. Beiden wilden namelijk ruimte hebben om inspraak te blijven uitoefenen op de regelgeving voor de sectoren zorg, wonen en onderwijs. Na enkele overleggen te hebben gepleegd zijn, door de wensen van de ministers te handhaven, overeenkomsten gesloten. Het sluiten van een overeenkomst verliep moeilijker onder de ambtenaren. De ambtenaren wilden namelijk ook vanuit het eigenbelang de verantwoordelijkheden niet afstaan. De wens was om eigen sectorale wetgeving in stand te houden. Dit had voornamelijk te maken met de overtuiging dat de bepalingen in het wetsvoorstel beter waren uitgewerkt in de sectorwetgeving. Daarom had het wetsvoorstel volgens de vakdepartementen geen toegevoegde waarde. Deze wens van de ambtenaren en de politici is te verklaren door het niet kwijt willen raken van de machtspositie of een verschuivende politieke invalshoek waarbij het houden van toezicht vanuit de overheid belangrijk is geworden. Hierdoor werd het sectorbelang en de wensen die vanuit de sectoren kwamen niet volledig gehoord. Wel is op verzoek van de sectoren de bepaling om winstbewijzen uit te keren opgenomen in het wetsvoorstel en is overgegaan tot een modaliteit van de bestaande rechtsvormen in plaats van een nieuwe rechtsvorm. De nieuwe rechtsvorm is een middel dat ter beschikking wordt gesteld aan de ondernemingen. Indien er bij het opstellen van deze rechtsvorm niet wordt gekeken naar de belangen van de ondernemingen, is het niet vreemd dat het wetsvoorstel geen draagvlak heeft. Van het oorspronkelijke uitgangspunt is er niet veel terug te vinden in de uitwerking van het wetsvoorstel. Ook voor de departementen had het wetsvoorstel dus geen toegevoegde waarde. Ondanks dat er geen draagvlak bestond en de toegevoegde waarde van het wetsvoorstel onduidelijk was, zijn vanwege de bepaling in het coalitieakkoord de activiteiten om een rechtsvorm te introduceren niet gestaakt. Dit zou namelijk betekenen dat de ministers zich niet zouden houden aan de gemaakte afspraken. 
Uit het bovenstaande blijkt dat het aanbrengen van deze veranderingen binnen een kabinetsperiode  een te hoge politieke ambitie is. De aankondiging van het wetsvoorstel in het coalitieakkoord heeft ervoor gezorgd dat de veldpartijen een te hoge verwachting hebben gehad bij de uitwerking van dit wetsvoorstel. Er werd namelijk aangekondigd dat middels een rechtsvorm de problemen van maatschappelijke ondernemingen zullen worden verholpen. Nadat het wetsvoorstel is ingediend, is het bewezen dat dit een te grote stap was. Het creëren van eenheid onder de vakdepartementen is niet gelukt en de bestaande problemen zijn middels een nieuwe rechtsvorm niet op te lossen.  Ambtenaren en politici hebben het proces naar eigen wensen gestuurd. Dit duidt op hun machtige positie in dit proces.  In het bijzonder gaat het hierbij om de ambtenaren en politici van de vakdepartementen. De veldpartijen zijn buiten beschouwing gelaten waardoor zij op een latere fase in het proces hun weerstand duidelijk naar voren hebben gebracht en alsnog druk hebben uitgeoefend. Uiteindelijk hebben de veldpartijen dus ook een zeer machtige positie in dit proces gehad. 
Gelet op de rol van BZK binnen het netwerk, valt te concluderen dat BZK gedurende het proces een beperkt invloed heeft uitgeoefend. Zij heeft geen sturing verleend. De systeemverantwoordelijkheid die BZK als departement heeft, is gedurende het proces niet tot uiting gekomen. Ook heeft BZK de kans om zich te profileren als kennishebbende departement van organisatieprincipes niet goed benut. Dit heeft te maken met de (nalatige) houding van de minister en hierdoor het volledig overlaten van de regierol aan ministerie van Justitie. De minister nam deze houding aan vanwege de verscheidenheid aan standpunten binnen de projectgroep. Met een grote verscheidenheid is het moeilijk om eenheid te creëren. 

7.2 Aanbevelingen 

Op basis van het antwoord op de centrale vraag is het mogelijk om aan te geven hoe BZK in de toekomst zich kan op te stellen ten aanzien van het vraagstuk omtrent maatschappelijke ondernemingen en hiermee de semipublieke sector. Alvorens ik hierop inga, wil ik een aanbeveling doen ten aanzien van het verloop van het proces. 
Proces van het wetsvoorstel

Na het verzoek van commissie van Justitie aan het Ministerie van Justitie om duidelijkheid te verschaffen omtrent het wetsvoorstel is het proces vertraagd. Ministerie van Justitie heeft nu het woord en zal beslissen over een nieuwe vervolgstap. Keuze bestaat uit het opnieuw indienen of intrekken van het wetsvoorstel. Indien zij beslist om het wetsvoorstel opnieuw in te dienen, kan er een nieuwe strategie worden gekozen. Zoals in de conclusie weergegeven was het aanbrengen van de geplande veranderingen een te grote stap. Dit wilt echter niet zeggen dat er helemaal geen vooruitgang is geboekt. Aanbevolen kan worden de veranderingen stapsgewijs door te voeren. Op deze manier kan de eenheid onder de vakdepartementen ook sterker worden gevormd. Het ingediende wetsvoorstel kan vanuit dit opzicht gezien worden als een eerste stap in de richting van de gestelde doelstellingen (horizontalisering van toezicht en creëren van overzichtelijkheid/ herkenbaarheid). De bepalingen die in de wet zijn opgenomen (onder andere de raad van toezicht en belangenvertegenwoordiging) maken het mogelijk dat, indien de ambtenaren en politici bereid zijn, er vervolgstappen kunnen worden gezet om de doelen alsnog te behalen. Nu is het belangrijk om gezamenlijk met de belanghebbende partijen te bepalen wat de vervolgstappen zullen worden. Hierbij is het van belang dat de betrokken partijen het eens worden over het aan te pakken probleem. Er dient met andere woorden een gezamenlijke probleemstelling worden geformuleerd. In deze fase kan tevens de reikwijdte van het wetsvoorstel die alleen is beperkt tot de verenigingen en stichtingen nogmaals worden bezien. De VSMO zal dan een instrument zijn waarmee de eerste stap wordt gezet om daadwerkelijk verregaande deregulering en horizontalisering te bewerkstelligen. Als er bij de aankondiging van het wetsvoorstel voor deze invalshoek was gekozen, zou waarschijnlijk de weerstand niet zo groot worden. De VSMO zou in dat geval namelijk geen eindsituatie zijn. Het is dan een eerste stap waarbij niet de verwachting wordt opgewekt dat de overheid na de inwerkingtreding van het wetsvoorstel terug gaat treden. Belangrijk is dat er geen valse hoop wordt opgewekt. Goede communicatie is hierbij van cruciaal belang. Vanuit deze gedachtegang is het mogelijk om op te merken dat het wetsvoorstel wel enige toegevoegde waarde heeft.
Toekomstige rol van BZK 

Enkele algemene aanbevelingen die naar voren komen over de toekomstige opstelling van BZK ten aanzien van het onderwerp ‘maatschappelijke ondernemingen’ worden hieronder beschreven.

· Gedurende het proces had BZK de kans om de rol als coördinerende en regievoerende ministerie op zich te nemen. In dit onderzoek is geconcludeerd dat BZK deze rol niet heeft vervult. Dit betekent dat BZK voor de toekomst zou kunnen gaan nadenken over welke rol BZK in dit proces op zich wil nemen. Wegens de verschillende standpunten van de vakdepartementen over het wetsvoorstel VSMO is het niet gelukt om eenheid te vormen. Daarom is het nodig om vanuit het kabinet te sturen. Vanuit haar rol als systeemverantwoordelijke ministerie kan BZK, door dit onderwerp onder de aandacht van de politiek te brengen, een poging wagen om eenheid te creëren in de standpunten. Indien dit wordt behaald, zullen de vakdepartementen instemmen om een kader te ontwikkelen die voor alle departementen geldig zal zijn. Hierdoor wordt overzichtelijkheid en transparantie gecreëerd binnen de overheid, wat belangrijk is voor BZK. Ook zou de minister kunnen ingrijpen op het moment dat de toegevoegde waarde van het wetsvoorstel niet wordt aangetoond. Door de aandacht van de politiek op deze onduidelijkheid te trekken, zou een afwijking van het coalitieakkoord mogelijk worden. 

· BZK kan ook nadenken over hoe zij zich wilt gaan profileren ten aanzien van de organisatieprincipes binnen de semipublieke sector en de te behalen doelen die hiermee samenhangen. Op dit moment ontbreekt namelijk een eenduidige kader waarin de randvoorwaarden worden uiteengezet die geldig zijn voor het optimaal functioneren van de maatschappelijke ondernemingen. Door hierover na te denken en te bepalen welke rol zij wilt vervullen kan BZK zichzelf in de toekomst sterker en waarnodig meer op de voorgrond profileren.
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Bijlagen

Bijlage 1: Lijst van geïnterviewden

BZK

Frank van Kuik

Han van den Broek

Jaqueline Conemans

JUSITIE

Dick van den Bosch

OCW

Hermien Jansen  
Jacob Zuurmond

VROM

Katja Logger

VWS

Margreta Pluim

Bijlage 2: Interviewvragen 


1. Percepties 
Van eigenbelangen
- Wat vindt u van VSMO? Waarom (institutionele achtergrond en ideologische standpunten)? 
- Welk doel wilt u met de VSMO behalen? Waar moet VSMO aan bijdragen? 
Van problemen
- Wat is het probleem?
- Wat is de oorzaak van dit probleem?
Van oplossingen
- Welke oplossing is wenselijk? 
- Wat wilt u met deze oplossing bereiken? 

2. Procesverloop 
- Hoe verliep volgens u het proces? Wat was uw aandeel in het proces? 
- Welke momenten waren aan te merken als ‘belangrijke momenten’ gedurende het proces? 
- Wat waren de doorbraken, stagnatie en barrières? Waarom die? 
- Hoe was het mogelijk dat deze momenten ontstonden? 
- Hoe hebben de andere actoren zich opgesteld tijdens het proces? 
3. Tegenstrijdige belangen
- Uw belang is duidelijk. Kreeg u te maken met tegenstrijdige belangen? Welke waren dit? 
- Welke botsing van belangen heeft problemen opgeleverd ten aanzien van consensusvorming?
- In hoeverre hebt u zich moeten aanpassen voor alsnog een consensus? (Is er sprake geweest van strategieverandering?)
- Wat vindt u van het resultaat? Zijn de belangen waarvoor de actor heeft gepleit behartigd?

4. Vragen met betrekking tot BZK aan andere actoren
- Wat was de rol van BZK in het proces? Hoe heeft BZK zich opgesteld? 
- Heeft BZK deze rol goed vervuld? 
- Welke verwachtingen had de actor ten aanzien van BZK? Voldeden de activiteiten aan de verwachtingen? Wat kon beter? 
- Hoe is BZK gedurende het proces omgegaan met eigen belang? 
5. Onderlinge verhouding tussen actoren (in beeld brengen van onderlinge afhankelijkheid)
- Welke actoren zijn als ‘belangrijkste partijen’ aan te merken? Waarom (doorvraag: machtbronnen: bevoegdheden, kennis, politieke invloed,)? 
- Wat zou de afwezigheid van 1 actor betekenen voor de realisatie van het doel?
- Met welke actoren hebt u het meest ‘samen gewerkt’? 
- Hoe is de sturing van de projectgroep verlopen, wat was het aandeel van dhr. Wijffels hierbij?
6. Hoe nu verder? 
- Wat moet (volgens u) nu verder gebeuren, hoe moet het verder?
- Hoe moet het probleem alsnog worden opgelost, zowel met als zonder VSMO? Of is er nu geen probleem meer? 
- Waar zit stagnatie weerstand nu nog in het proces? 
- Welke actoren zijn verantwoordelijk voor eventuele nieuwe acties?
- Wat zou BZK kunnen/ moeten doen? 
7. Aanvullende interviewvragen (specifiek aan BZK)
- Welke belangen heeft de BZK gedurende het proces nagestreefd?
- Wat betekenen maatschappelijke ondernemingen voor BZK? Wat betekent de VSMO voor BZK?
- Zijn de belangen van BZK behartigd? 
- Zijn er verbeterpunten? Zo ja, welke?
Bijlage 3: Kenmerken van verenigingen, stichtingen en naamloze vennootschappen 
De rechtsvorm stichting is in artikel 2:285 van het Burgerlijke Wetboek bepaald en kenmerkt zich met de volgende aspecten (Kuljanski, 2008): 

· De stichting is een rechtspersoon die door één rechtshandeling in het leven is geroepen;

· heeft geen leden;

· stichting dient door middel van daartoe bestemd vermogen een in de statuten vermeld doel te verwezenlijken;

· geen doel van een stichting is: het doen van uitkeringen aan oprichters of aan hen die deel uitmaken van haar organen en aan anderen, tenzij het doen van uitkeringen een ideële of sociale strekking hebben;

· Stichting moet haar winst besteden voor haar doel en mag geen vermogenstekort hebben voor de verwezenlijking van haar doel;

· Binnen de stichting bestaat een orgaan die belast is met het besturen en vertegenwoordigen van de stichting: het bestuur.  

De oprichting van een stichting is zeer doelgericht. Het bereiken van bepaalde doelen en verrichten van activiteiten zijn drijfveren van deze organisaties. Er bestaat een grote mate van vrijheid ten aanzien van de doelbepaling. Hierdoor zijn stichtingen in zowel maatschappelijke als economische sectoren waar te nemen.  

Vereniging is omschreven in artikel 2:26 van het Burgerlijk Wetboek waarin de volgende kenmerkende aspecten in zijn opgenomen (Kuljanski, 2008): 

· De vereniging is een rechtspersoon die door meerzijdige rechtshandeling in het leven is geroepen; 

· De doelstelling van de vereniging is statutair bepaald; 

· Het doel van een vereniging dient geen coöperatief doel in te houden, en behoort niet het uitoefenen van een verzekeringsbedrijf voor de leden van de vereniging te zijn;

· De leden van de vereniging dienen onder de geldende regels samenwerking te tonen om de doelen te verwezenlijken. Hierbij dient een continuïteit in de uitvoering merkbaar te zijn;

· Aanwezigheid van een ledenbestand waar meestal contributieheffing toegepast is. 

· Winstverdeling onder de leden is verboden; 

· De vereniging kent minimaal twee organen die verschillende bevoegdheden kennen: een bestuur en een algemene ledenvergadering. 

Net als bij een stichting opereren de verenigingen doelgericht en hebben grote mate van vrijheid met betrekking tot de doelbepaling. De vereniging functioneert optimaal indien de doelstelling verband toont met de belangen van de leden. De verenigingen kennen echter twee beperkingen: a) de vereniging mag geen coöperatief doel hebben of optreden als een verzekeringsbedrijf voor de eigen leden, b) en mag geen winst uitkeren aan de leden. Dit sluit niet uit dat verenigingen een commerciële inrichting kunnen hanteren en winst kunnen uitkeren aan de niet direct betrokkenen bij de verenigingen (onder andere de leden en het bestuur) (Kuljanski, 2008).  

De naamloze vennootschap is beschreven in titel 4 van het Burgerlijke Wetboek en heeft de volgende kenmerken (Koppenol, 2002): 

· Het is een rechtspersoon. 

· Het vermogen van een NV is eigen vermogen, dat losstaat van het vermogen van anderen. 

· De aandeelhouders ontvangen een aandeelbewijs als bewijs van hun aandeelhouderschap en kan zijn aandelen verkopen indien hij wilt uittreden.
· NV kent de volgende bestuursorganen: 1) het bestuur(of directie) 2) de raad van commissarissen(RVC)  3) de algemene vergadering van aandeelhouders (de AVA)


Bijlage 4: Ideologie van het CDA

Maatschappelijke ondernemingen binnen de samenleving 

De problemen die de samenleving heeft, zoals het vastlopen van systemen van regulering en budgettering vanuit de overheid, problemen ten aanzien van de geleverde kwaliteiten van de diensten en wegsluipen van betrokkenheid en motivatie van burgers om zich in te zetten, kunnen volgens het  CDA alleen worden opgelost door herijking van verantwoordelijkheden. Het CDA is van mening dat de zeggenschap over maatschappelijke verzorgingstaken bij de samenleving te hoort liggen. Dit kan worden vormgegeven door middel van de ‘maatschappelijke ondernemingen’; een non-profit instelling die zelfstandig zijn maatschappelijke doelen uitvoert. Het is niet mogelijk om een samenleving alleen te zien als de markt of de overheid. De rijksoverheid heeft in diverse beleidsstukken kenbaar gemaakt eens te zijn met de opvatting dat voor goede dienstverlening de semi-publieke sector op een productieve wijze aanwezig moet zijn. Een samenleving met breed particulier initiatief heeft in sociale, economische en democratische zin voorsprong in vergelijking tot samenlevingen waarbinnen individualisering of verstatelijking sterker zijn. Maatschappelijke organisaties zijn gericht op sociale doelen, waardoor de behoeften beter kunnen worden voorzien. Deze gerichtheid in doelstellingen zorgt er tevens voor dat maatschappelijke ondernemingen de aandacht krijgen van vrijwilligerswerkers. Het is belangrijk om bewust om te kunnen gaan met dit fenomeen (WI van het CDA, 2005). Aandacht dient te worden geschonken aan de verantwoordingstructuren van deze organisaties. Nu is het zo dat instellingen die worden gefinancierd vanuit de overheid de verantwoording alleen afleggen aan de overheid. Aan die financiering hangen regels over bijvoorbeeld de interne bedrijfsvoering en uitvoering van dienstverlening vast. Organisaties zijn dus afhankelijk van de overheid voor hun voortbestaan. Hierdoor ondervinden organisaties weinig ruimte om creatief om te gaan met de vernieuwingskansen. Dit beïnvloedt ook de mate van aansluiting van de geleverde diensten met de heersende wensen en verwachtingen binnen de samenleving. Daarom dienen de instellingen opnieuw te worden verankerd binnen de samenleving en zeggenschap te worden omgekeerd. Door meer ruimte te geven aan maatschappelijke ondernemingen, pleit het CDA ervoor dat de automatische overheidsfinanciering en daarmee verbonden regels moeten verdwijnen. Maatschappelijke ondernemingen dienen niet afhankelijk te zijn van de overheid, maar van de burgers die een keuze gaan maken voor de geleverde diensten. Hierdoor zullen de maatschappelijke doelstellingen worden herzien. De uitgangspunten van organisaties krijgen een doorslaggevende karakter bij hun functioneren en ontstaat ruimte voor creativiteit en professionaliteit van de werknemers. Een ander fenomeen dat zich met dit soort ondernemerschap voordoet is de inperking van commercialisering. Binnen de maatschappelijke ondernemingen worden geen winstdoelstellingen gehanteerd en de gemaakte winst wordt opnieuw geïnvesteerd in de doelstellingen. De taak van de overheid hoort hierbij te worden beperkt tot het doen van kwaliteitscontroles. Tot slot hebben maatschappelijke ondernemingen behoefte aan maatschappelijke draagvlak om goed te kunnen functioneren. Om hieraan te kunnen voldoen kan het systeem van maatschappelijk beleggen worden geïntroduceerd. Ondernemers kunnen op deze manier beleggers aantrekken, die op de zelfde manier gezien kunnen worden als aandeelhouders. Ze dienen de voortgang van de onderneming te bewaken, waarbij de maatschappelijke doelstelling centraal staat. Onder de bevoegdheden van de beleggers vallen het benoemen van de leden van de raad van toezicht en de goedkeuring van jaarrekeningen en statuten (Balkenende, 2002).
Bijlage 5. Reacties van veldpartijen op de proeve van VSMO 

De onderstaande tabel illustreert welke organisaties uit het veld het wetsvoorstel steunen en welke niet.

	Organisatie
	Voor
	Voor indien aangepast 
	Tegen 

	HBO-raad
	
	
	X

	De onderwijsraad
	
	
	X

	De brancheorganisatie zorg (BoZ)
	
	
	X

	De Nederlandse vereniging van toezichthouders in zorginstellingen (NVTZ)
	
	
	X

	De landelijke organisatie cliëntenraad (LOC)
	
	
	X

	MO-groep welzijn en maatschappelijke dienstverlening
	
	
	X

	Het platform sociale ondernemers (SSO)
	X
	
	

	Aedes (vereniging van woningbouwcorporaties)
	
	X
	

	De vereniging van toezichthouders in woningcorporaties (VWT)
	
	X
	

	Commissie vennootschapsrecht
	
	X
	

	Netwerk toekomst maatschappelijke ondernemingen (NTMO)
	
	
	X

	Raad van State 
	
	
	X


Hbo- Raad

Hbo-Raad is de belangen- en werkgeversvereniging van de hogescholen. Het doel van de Hbo-Raad is het versterken van de positie van de hogescholen en fungeert als een platform waar hogescholen samenwerken. Vanuit deze achtergrond is de Hbo-Raad nauw betrokken bij het ingediende wetsvoorstel. De raad heeft meerdere keren een reactie geleverd op het initiatief van VSMO. Het commentaar op het rapport van de projectgroep ‘rechtsvorm maatschappelijke onderneming’ was bevestigend. De ontwikkelingen die daarin werden beschreven werden herkend, en het idee om vanuit juridisch opzicht duidelijkheid aan te brengen in het kader van maatschappelijke ondernemingen werd ondersteund. De Hbo-Raad zag het ontbreken van de wettelijke verankering van de raad van toezicht en ondernemingskamer en de aanwijzingsbevoegdheid van de minister van OCW als knelpunten. De enige kanttekening die werd gemaakt ging over de gevorderde positie van de reeds aanwezige governance-codes in de sectoren. De reactie op de proeve was in een andere toon. Het wetsvoorstel was geen oplossing op de problemen die werden herkend door de raad. Als reactie richtte de raad zich meer op de positie van de belanghebbendenvertegenwoordiging en  de winstbepaling. Het werd niet in ieder situatie wenselijk geacht om een belangenvertegenwoordiging op de manier invulling te geven zoals dit is beschreven in het wetsvoorstel. Dit zal leiden tot bureaucratisering, dat belemmerend is voor de bedrijfsvoering. In diverse sectoren is de positie van deze groep tevens verankerd door middel van governance codes. Daarnaast voldeed het wetsvoorstel niet aan de eigen doelstellingen. Met de opgenomen bepalingen kan er niet worden gesproken van een terugtredende overheid omdat de sectorspecifieke regels instant worden gehouden. De bevindingen en de goed ontwikkelde governance codes binnen het hoger beroepsonderwijs leidden tot de opvatting dat het wetsvoorstel volgens de HBO-raad geen toegevoegde waarde heeft (Kuljanski, 2008). 

Onderwijsraad
De onderwijsraad is een onafhankelijk adviesorgaan die de regering gevraagd of ongevraagd van advies voorziet ten aanzien van beleid en wetgeving op het gebied van onderwijs. De organisatie van de sector zelf is een zeer belangrijk onderwerp. Vanuit deze positie heeft de onderwijsraad ook zijn mening over de VSMO weergegeven. De onderwijsraad deelt de bevindingen van de HBO-raad. Door de goed ontwikkelde governance-codes binnen de sector onderwijs voegt de rechtsvorm maatschappelijke onderneming niets toe aan de reeds bestaande rechtsvormen. De bepaling omtrent de belangenvertegenwoordiging zal volgens de onderwijsraad alleen maar belemmerend zijn voor de besluitvormingsprocessen en geen duidelijke voordelen hebben  voor de organisaties. De sectoren zijn zo divers dat het niet wenselijk is om de relaties met de belanghebbenden op deze manier vorm te geven (Kuljanski, 2008). Er bestaat geen behoefte aan een nieuwe rechtsvorm binnen de sector onderwijs. 

De brancheorganisatie zorg BoZ

Vereniging Brancheorganisaties Zorg is een samenwerkingsplatform voor ActiZ, GGZ Nederland, NFU, NVZ en VGN. Het dient voor gezamenlijke belangenbehartiging, afstemming van beleid en belangenbehartiging en informatie en kennisuitwisseling tussen de aangesloten leden. vanuit deze achtergrond is BoZ nauw betrokken bij onderwerpen die de organisaties binnen de sector zorg aangaan. De brancheorganisatie zorg is van mening dat de voorgestelde rechtsvorm voor de maatschappelijke ondernemingen geen toegevoegde waarde levert. Het is voor de BoZ tevens onduidelijk op welke probleem deze regeling een oplossing biedt. De huidige regelingen worden door dit wetsvoorstel overzien en er wordt geen variatie aangeboden ten aanzien van winstuitkeringverbod dat de stichtingen en verenigingen nu kennen. De belangenvertegenwoordiging biedt bijvoorbeeld geen meerwaarde indien het wordt vergeleken met de huidige cliënten en ondernemingsraden. Daarnaast wordt de diversiteit van maatschappelijke ondernemingen waardoor de rollen van organen binnen ieder onderneming anders kan zijn over het hoofd gezien. Tot slot vindt de BoZ dat deze regeling ook niet bijdraagt aan de herkenbaarheid van de maatschappelijke ondernemingen (Kuljanski, 2008). 

De Nederlandse vereniging van toezichthouders in zorginstellingen (NVTZ)

NVTZ staat voor de leden van raden van toezicht en raden van commissarissen in de zorg. De leden zijn als toezichthouder verantwoordelijk en actief binnen de zorgsector. Een nieuwe rechtsvorm maatschappelijke onderneming heeft gevolgen voor de leden van deze vereniging. Daarom was het voor de NTVZ belangrijk om inspraak te doen op het proces van het wetsvoorstel. Volgens de NTVZ is het niet mogelijk om door middel van de geïntroduceerde rechtsvorm bepaalde doelen van het wetsvoorstel te behalen. De rechtsvorm schept voornamelijk onduidelijkheid in plaats van herkenbaarheid. De NTVZ bekritiseerd tevens de positie van de raad van toezicht zoals die is vastgesteld in het wetsvoorstel en de wijze van opvulling van de belangenvertegenwoordiging. De raad van toezicht is in het wetsvoorstel te veel vanuit een betrokkenheid op de instelling vormgegeven. NTVZ vindt dat een raad van toezicht meer de samenleving vertegenwoordigd; het toezicht is zowel maatschappelijk als intern. Volgens deze opvatting is een extra belangenvertegenwoordigingsorgaan overbodig. Het is tevens niet correct om verschillende belanghebbenden in een orgaan plaats te laten nemen. Daarnaast heerst de vrees dat door deze invulling de bedrijfskosten kunnen stijgen. Tot slot is de NVTZ het niet eens met de benoeming van de toezichthouders. Deze manier van werving zal een afbreuk doen aan de onafhankelijkheid en professionaliteit van het orgaan (Kuljanski, 2008).  

De landelijke organisatie cliëntenraad (LOC)

De LOC is landelijke cliëntenorganisatie binnen de sector zorg die meerdere medezeggenschapsorganen vertegenwoordigd. Het geeft informatie, advies en ondersteuning aan cliëntenraden van verzorgings- en verpleeghuizen, woonzorgcentra, aanleunwoningen en thuiszorgorganisaties. Gezien vanuit het bereik van het wetsvoorstel VSMO heeft de LOC gebruik gemaakt van de gelegenheid die tijdens de consultatieronde werden gegeven. 

De LOC is niet ervan overtuigd dat de invoering van de nieuwe rechtsvorm een verbetering van de huidige situatie zal betekenen. De LOC staat voor de cliënten van de organisaties en is daarom van mening dat de bepalingen omtrent de belanghebbendenvertegenwoordiging beter moeten worden aangescherpt. De positie van belanghebbenden dienen volgens de LOC meer te lijken op de positie van de aandeelhouders in het vennootschapsrecht door bijvoorbeeld in het leven roepen van instemmingsrecht. Ook zijn zij tegen iedere vorm van particuliere investeringen  binnen maatschappelijke ondernemingen en dus ook tegen winstuitkeringen (Kuljanski, 2008). 

MO-groep welzijn en maatschappelijke dienstverlening

De MO-groep is een werkgeversorganisatie voor de branches Welzijn & Maatschappelijk Dienstverlening, Jeugdzorg en Kinderopvang. De MO-groep pleit voor het versterken van het ondernemerschap, kwaliteit, professionaliteit, effectiviteit, innovatie en registratie. Daarnaast vindt de MO-groep een sterke profilering van de ondernemingen van belang. Ten aanzien van de nieuwe rechtsvorm maatschappelijke onderneming heeft de MO-groep een standpunt ingenomen. Zij vinden dat een nieuwe regelgeving voor de maatschappelijke ondernemingen nodig is, die als uitgangspunt zal gaan functioneren voor de governance-codes die in diverse branches zijn opgesteld. Ondanks deze wens ziet de MO-groep geen toegevoegde waarde van de geïntroduceerde rechtsvorm. Met betrekking tot de belangenvertegenwoordiging sluit de MO-groep zich aan bij de opvattingen van NVZ die sectorale differentiatie noodzakelijk vinden en pleit voor nader onderzoek naar de bevoegdheden van dit orgaan. Tot slot is de MO-groep van mening dat het maken van winst niet gepast is binnen een maatschappelijke onderneming (Kuljanski, 2008). 

Het platform van sociale ondernemers (SSO)

De SSO heeft als doel het verankeren en ondersteunen van sociaal ondernemerschap in de Nederlandse samenleving, en daarmee een bijdrage te leveren aan het oplossen van maatschappelijke problemen. De SSO vindt de introductie van een nieuwe rechtsvorm wel noodzakelijk. Zij geven aan de onderwerpen die middels de regeling ten behoeve van maatschappelijke ondernemingen worden aangepakt ook belangrijk te vinden. Deze zijn: 

· Transparantie 

· Herkenbaarheid 

· Sociale doelstellingen waarborgen

Daarnaast is de SSO van mening dat een eenvoudige en eenduidige rechtsvorm bijdrage zal leveren aan het nemen van snelle beslissingen zodat de concurrentie met commerciële bedrijven mogelijk blijft. Op dit punt geeft de SSO echter de voorkeur aan een variant van de kapitaalvennootschap in plaats van de rechtsvorm stichting of vereniging MO (Kuljanski, 2008).

Aedes (vereniging van woningbouwcorporaties)

Aedes is de branche/werkgeversvereniging van de woningcorporaties. Het maakt zich sterk voor de belangen van de woningcorporaties als maatschappelijke ondernemingen. Als reactie op de opgestelde proeve geeft Aedes weer een voorstander te zijn van een eigen juridische vormgeving ten aanzien van de maatschappelijke ondernemingen, maar dat deze vormgeving een modaliteit dient te zijn van de bestaande rechtsvormen. Een vereniging of stichting kan in dat geval dan worden aangemerkt als een maatschappelijke onderneming indien ze voldoen aan bepaalde eisen. Een kritiek van Aedes is gekomen op de belanghebbendenvertegenwoordiging zoals deze is weergegeven in het wetsvoorstel VSMO. Door het aanstellen van een belangenvertegenwoordiging te verplichten, zal er inbreuk worden gedaan ten aanzien van de keuze aan diversiteit en vrijheid van een onderneming. De Aedes is een voorstander van de teugtredende overheid, en pleit voor minder invloed vanuit de overheid op het gebied van toezicht en verantwoording bij maatschappelijke ondernemingen. Daarom reageert Aedes ook negatief over het uiteindelijke wetsvoorstel dat in 2009 is uitgebracht (Kuljanski, 2008). De invoering brengt niets positiefs met zich mee en leidt alleen tot opstapeling van regels waardoor de bedrijfsvoering zal worden belast. Het oorspronkelijke initiatief om een aantrekkelijke rechtsvorm te introduceren door minder regels te hebben waarbij de overheid op afstand zal staan, is geheel teniet gedaan (Aedesnet, 6 juli 2009). 

De vereniging van toezichthouders in woningcorporaties (VWT)

De VWT is een belangenbehartiger van toezichthouders van woningcorporaties. Het wenst het interne toezicht op de woningcorporaties te versterken en spant zich hiervoor in. De voorgestelde rechtsvorm is van belang voor de VWT wegens de aandacht dat wordt geschonken aan hert toezicht en verantwoording van maatschappelijke ondernemingen. de VWT is van mening dat de rechtsvorm maatschappelijke onderneming geen toegevoegde waarde zal hebben, indien de sectorspecifieke regelgeving niet wordt vereenvoudigd. Daarnaast vind VWT evenals de onderwijsraad, dat de belanghebbendenvertegenwoordiging de besluitvorming binnen een organisatie kan bemoeilijken. Een voorstel van de VWT is de governance-codes algemeen verbindend te laten verklaren, zodat op deze manier veel onderwerpen kunnen worden vastgelegd (Kuljanski, 2008). 

Commissie vennootschapsrecht
De commissie vennootschapsrecht voorziet de regering en de beide Kamers van advies over wet en regelgeving met betrekking tot het vennootschapsrecht en het rechtspersonenrecht in het algemeen. De commissie vennootschapsrecht heeft meerdere keren advies uitgebracht. De commissie was een voorstander van een rechtsvorm maatschappelijke onderneming toen het rapport van de projectgroep ‘rechtsvorm maatschappelijke onderneming’ werd gepubliceerd. Na kennis genomen te hebben van de proeve is de commissie echter van mening veranderd en vindt dat de nieuwe rechtsvorm zal leiden tot verstarring dat weer een toename van sectorspecifieke regelgeving met zich mee zal brengen wat de herkenbaarheid van maatschappelijke ondernemingen zal schaden. De commissie heeft uiteindelijk geadviseerd om de rechtsvorm maatschappelijke ondernemingen niet als een aparte rechtsvorm op te stellen maar als een aanvulling op de reeds bestaande rechtsvormen verenging en stichting (Kuljanski, 2008). Hierbij dient aandacht te worden geschonken aan het niet schenden van de rechtszekerheid. De aanbevelingen van de commissie hebben bijgedragen aan het vormgeven van het definitieve voorstel. Daarnaast werd aandacht gevraagd voor de regeling van winstbewijzen en de bevoegdheden van winstbewijshouders. De commissie is namelijk een voorstander van het doen van winstuitkeringen (Tweede Kamer, 32003 nr. 3).
Platform maatschappelijke onderneming (PMO) (voormalige Netwerk toekomst maatschappelijke ondernemingen NTMO)

De PMO staat voor de belangen van maatschappelijke ondernemingen. de organisatie zorgt ervoor dat de belangen onder de aandacht worden gebracht van beleidsmakers en (politieke) beslissers. Het PMO bestaat uit de brancheorganisaties: ActiZ, Aedes, Cedris, GGz-Nederland, HBO-raad, MBO-raad, MOgroep, NVZ Ziekenhuizen, VGN. Vanuit deze achtergrond heeft de PMO zijn standpunt over de VSMO gegeven. De PMO is een tegenstander van het wetsvoorstel. Als reactie op de consultatiebrief heeft de PMO een tegenvoorstel op de proeve ingediend. Aandacht wordt gevraagd voor twee kernpunten:

· Er is een heldere verhouding tussen de overheid en de maatschappelijke onderneming noodzakelijk die zal leiden tot het minimaliseren van de sectorale wetgeving. 

· De maatschappelijke onderneming dient niet te worden benaderd als een aparte rechtsvorm maar moet een modaliteit hebben van de bestaande rechtsvormen in het Burgerlijk Wetboek. 

De NTMO is geen voorstander van een nieuwe rechtsvorm omdat zij van mening is dat het een tijdrovende proces is waarbij het niet mogelijk is om terug te vallen op reeds opgedane ervaringen en jurisprudentie. Het creëren van een nieuwe rechtspersoon zal gedurende een lange periode onrust en onzekerheid tot gevolg hebben (Kuljanski, 2008).  

Raad van State (RvS)

De Raad van State is het onafhankelijke adviesorgaan van de regering over wetgeving en bestuur en de hoogste algemene bestuursrechter. Ook ten aanzien van het wetsvoorstel VSMO heeft de RvS een standpunt ingenomen. 

De RvS is niet positief over het wetsvoorstel en adviseert het voorstel nader te bezien. De raad is namelijk niet overtuigd van de meerwaarde van de voorgestelde rechtsvorm en beweert dat de huidige praktijk in staat is om dezelfde doelstellingen te behalen als die zijn vastgelegd in het wetsvoorstel. Er wordt de belofte gedaan om de sectoren onderwijs, wonen en zorg een eigen positie en domein te verschaffen, terwijl deze sectoren al de erkenning hebben om eigen plaats en positie in te nemen.  Het is voor de raad onduidelijk waar het wetsvoorstel voor dient. Vooral met betrekking tot de regeling van interne toezicht en de betrokkenheid van belanghebbenden beschikken de sectoren over de benodigde regelingen. Ook draagt het wetsvoorstel niet bij aan de vergroting van de herkenbaarheid van maatschappelijke ondernemingen. Daarnaast schaft het geen duidelijkheid over de vergroting van de ruimte voor de maatschappelijke ondernemingen die gepaard moet gaan met terugtredende overheid. Het harmoniseren en indien nodig de vereenvoudiging van de sectorwetgeving zal in deze situatie volgens de raad meer bieden (Tweede Kamer, 32003 nr. 4).
Bijlage 6: Commentaren op het voorstel van commissie Wijffels (Projectgroep ‘Rechtsvorm maatschappelijke onderneming’, 2006:37-40): 
1. HBO-raad

De HBO-raad deelt de analyse van de projectgroep, dat de ontwikkeling die de maatschappelijke ondernemingen hebben doorgemaakt vragen oproept met betrekking tot de overheid enerzijds en de maatschappelijke verankering anderzijds. Een heldere juridische verankering van de maatschappelijke onderneming zou een belangrijke bijdrage kunnen leveren aan het verhelderen daarvan. Risico is echter dat de specifieke ontwikkelingen die afzonderlijke branches hebben doorgemaakt worden gehinderd. Dit klemt in het bijzonder bij de Belanghebbendenraad. De hogescholen hebben de kwaliteit van bestuur en toezicht verankerd in een Branchecode Governance. Daarbij is ervoor gekozen de betrokkenheid van belanghebbenden niet institutioneel te verankeren. De verwachting is dat een Belanghebbenderaad onvoldoende recht kan doen aan de complexe dynamiek waarin hogescholen werken. Het verplicht stellen daarvan zou een onwenselijke ontwikkeling zijn. Dit klemt met name nu in het rapport geen zicht wordt geboden op een terugtreden van de overheid. Ook op andere punten ligt het in de rede dat ontwikkelingen in de branches waar maatschappelijke ondernemingen actief zijn weliswaar gelijk gericht zijn, maar in tempo en precieze vormgeving uiteenlopen. Het advies zou maximaal ruimte moeten laten voor sectorale differentiatie die is gebaseerd op het uitgangspunt van zelfregulering. Een winstuitkering aan kapitaalverschaffers van de maatschappelijke onderneming staat op gespannen voet met het feit dat het gaat om dienstverlening van de betrokken organisaties aan hun afnemers en aan de samenleving. Klantgerichtheid en responsiviteit moet de belangrijkste toetssteen zijn voor de keuzes die in het rapport worden gemaakt.

2. NVZ vereniging van ziekenhuizen

De NVZ levert commentaar op de rechtsvorm, de mogelijkheid om winst uit te keren en de geïnstitutionaliseerde deelnemersraad.

a. De NVZ zegt geen behoefte te hebben aan een nieuwe rechtsvorm. Goed bestuur wordt nagestreefd met behulp van een Zorgbrede Governancecode. Een toenemend aantal ziekenhuizen overweegt om de rechtsvorm binnen enkele jaren om te vormen van stichting 37 tot BV of NV. Waar het hen als maatschappelijke ondernemingen gaat om betaalbaar en efficiënt zorg te leveren, bieden de bestaande rechtsvormen van de NV en BV hen veel meer maatwerkmogelijkheden om optimaal zorg te kunnen leveren. De omslag van aanbod denken naar vraaggericht werken en geruleerde marktwerking vraagt om een bijpassende structuur.

b. Voor de ziekenhuissector is het belangrijk om via aandelenemissies extern vreemd kapitaal te kunnen aantrekken om de belangen van vrijgevestigde specialisten en ziekenhuizen gelijk te kunnen richten. Dat zal er toe bijdragen dat ziekenhuizen steeds bedrijfsmatiger gaan werken. De NV/BV vorm van een ziekenhuis kan een belangrijke mogelijke oplossing zijn om de botsende belangen tussen het ziekenhuis en de vrijgevestigde specialisten op te lossen. De risico’s van de overheid worden in voldoende mate ondervangen door de huidige regelgeving. In andere Europese landen is de uitbesteding van zorg aan ondernemingen al praktijk.

c. Met geïnstitutionaliseerde deelnemersraden hebben de leden moeizame en slechte ervaringen. Een actieve betrokkenheid van stakeholders is wel van belang, maar de wijze waarop dit georganiseerd en vormgegeven moet worden hangt sterk af van lokale omstandigheden die ook in de tijd sterk kunnen variëren.


3. Aedes. Vereniging van woningbouwcorporaties

Aedes gaat mee met de werkgroep in de aanbeveling een modaliteit van een bestaande rechtsvorm te ontwikkelen. Zin ziet echter geen reden om deze te beperken tot de stichting. Het is aan deelnemers in het maatschappelijk verkeer om uit de verschillende rechtspersoonsvormen de meest passende keuze te maken. Een belanghebbendenraad verplicht voorschrijven zou niet goed zijn. Door te kiezen voor een belanghebbendenvertegenwoordiging wordt recht gedaan aan de diversiteit en de vrijheid van de onderneming om samen met de belanghebbenden te kiezen voor de best passende vorm. Om te waarborgen dat de betrokkenheid van belangenhouders niet vrijblijvend van karakter is, kunnen er binnen een modaliteitsregeling mogelijke systeemeisen worden opgenomen:

• het maken van een belangenhoudersanalyse, het benoemen van belangenhouders en dit jaarlijks evalueren

• publiceren wie de belangenhouders zijn 38

• vastleggen op welke wijze de belangenhouders worden betrokken in het beleid

• publiceren hoe is omgegaan met inbreng en adviezen van de belangenhouders.

Aedes waarschuwt verder dat het succes van een wettelijke verankering vooral afhankelijk is van de uitkomsten van sectorale besprekingen over bestuurlijke vernieuwing. Daarbij moet sprake zijn van een duidelijke terugtreding van de rijksoverheid en verschuiving van verantwoordelijkheden ten aanzien van toezicht en verantwoording.

4. MOgroep Welzijn en Maatschappelijke dienstverlening

De MOgroep vindt dat eventuele nieuwe regelgeving zelfregulering als uitgangspunt moet nemen en recht moet doen aan de eigenheid van diverse branches waartoe de maatschappelijke ondernemingen behoren. Zij is van mening dat de in het rapport genoemde beleidsvarianten op toegevoegde waarde ten opzichte va de huidige mogelijkheden beoordeeld moeten worden en ziet onvoldoende toegevoegde waarde voor een aparte rechtsvorm. De mogelijkheid en wenselijkheid van het instellen van een belanghebbendenraad en voorgestelde bevoegdheden van een dergelijke raad zijn bij de ondernemingen in de MOgroep branches niet gelijkelijk aanwezig. Verdere studie is

noodzakelijk. Het uitgangspunt dat het maken van winst niet past bij een maatschappelijke onderneming acht de MOgroep prematuur. Een brede discussie is nodig. Experimenten kunnen daaraan bijdragen.

5. Commissie vennootschapsrecht

De adviescommissie vennootschapsrecht heeft in haar vergadering van 12 juni j.l. over het rapport beraadslaagd. De commissie oordeelt positief over de in het rapport naar voren gebrachte ideeën. De commissie onderschrijft het hoofdidee van het rapport dat er naast de 39 stichting behoefte is aan een meer uitgewerkte rechtsvorm waarin een maatschappelijke onderneming ondergebracht kan worden. De bouwstenen die hiervoor p. 24 van het rapport worden aangedragen spreken aan. De commissie is met name van oordeel dat het huidige palet aan rechtsvormen in boek 2 BW niet voldoende genuanceerd is om een maatschappelijke onderneming daarin onder te brengen.



Feitelijke uitwerking�- VSMO biedt geen zicht op terugtredende overheid,�-VSMO biedt geen toename van ruimte en zelfstandigheid voor ondernemingen�- toename van regeldruk wegens onduidelijke verhoudingen tussen VSMO en sectorale wetgeving





Oorspronkelijke wens:�- Meer zelfstandigheid en ruimte voor de ondernemingen,�- door een terugtredende overheid,�- waardoor vermindering van regeldruk kan optreden.

















� De mogelijkheden waren in de vorm van een nieuwe rechtsvorm, een modaliteit van een of meer bestaande rechtsvormen of een keurmerk voor de maatschappelijke ondernemingen. 





53

