
Zorgzame samenlevrng 

Mr. R. Fernhout 

De juridische positie 
van het 
'maatschappelijk 
middenveld' 

Centraal staat in dit zomernummer de 
overgang van de verzorgingsstaat naar 
de verzorgingsmaatschappiJ. De vraag is, 
hoe d1ent een zorgzame samenleving ge­
stalte te knJQen Hoe kan een samenleving 
in dit opzicht haar verantwoordelijkheid 
vormgeven. In dit verband is een belang­
riJke taak weggelegd voor de maatschap­
pelljke organisaties, zoals de woning­
bouwverenigingen, de schoolverenigln­
gen, de ~nstellingen voor gezondheids­
zorg en maatschappelijk werk, vakbon­
den, omroeporganisaties, etc. Zij zullen 
deze zorgverantwoordelijkheid moeten 
waarmaken. In deze bijdrage wil ik na­
gaan in hoeverre de JUridische posit1e van 
deze organ1saties een bepalende factor 
vormt voor de mate waarin het maat­
schappeiiJk middenveld een eigen zorg­
verantwoordelljkheld kan dragen. 

In haar uitnodig1ng om over d1t onder­
werp te schrijven constateert de redactie 
op het punt van JUridlsche positie grote 
verschillen. De meeste maatschappeiiJke 
organ1saties ziJn privaatrechtelijk georga­
nlseerd (verenig~ngen, st1chtingen, etc.). 
Andere, zoals de produkt- en bedriJfS­
schappen en - ondanks het misleidende 
woordgebruik - de bedrijfsverenigingen 
bezitten een publiekrechtelijke organlsa­
tievorm. Soms ziJn aan het middenveld biJ 
wet publieke taken toebedeeld, zoals aan 
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de ziekenfondsen en de bedriJfsverenlgin­
gen. ZiJ worden daardoor tot de collectle­
ve sector gerekend. De overhe1d behan­
delt hen als u1tvoenngsorgaan. Zij zijn in 
wezen n1et meer dan een zetbaas. Ande­
re, zoals de gezondhe1dszorg- en welziJn­
instellingen, de scholen of de omroepen 
worden niet beschouwd als u1tvoerders 
van publ1eke taken. Voorheen gelden ai­
leen bekostigingsregelingen onder zekere 
voorwaarden. Vanwaar deze merkwaardl­
ge verschillen b1nnen het maatschappeliJk 
m1ddenveld? Moeten we niet af van de 
publlekrechtelijke vorm? Is het doel niet 
het versterken van de JUridlsche positie 
van de maatschappelijke organisaties ten 
opzichte van de overheid? 

Om deze door de redactie gestelde vra­
gen te beantwoorden moet ik loch terug 
naar de discuss1e over de verzorg~ngs­
staat. Zoals de liberale rechtsstaat niet 
heeft afgedaan biJ het intreden van de 
verzorgingsstaat, maar veeleer door deze 
laatste is aangevuld en genuanceerd. zo 
ook heeft de verzorgingsstaat biJ het intre­
den van de verzorgingsmaatschapp1J niet 
afgedaan. De verzorg~ngsmaatschappiJ 
vormt in wezen een nadere uitwerking en 
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een nuancenng van de verzorgingsstaat. 
Kenmerkend voor de l1berale rechts­

staat was de erkenn1ng dat de overhe1d 
een aantal fundamentele rechten van de 
burger heeft te eerbiedigen en te waarbor­
gen. Als zodan1g vormen de klassieke 
grondrechten de grondslag van de libera­
le rechtsstaat. Het belang van deze grond­
rechten en de eerbiedigmg door de over­
heid heeft biJ de overgang naar de verzor­
Qingsstaat niet aan belang mgeboet. lnte­
gendeel in de verzorgmgsstaat ZIJn deze 
waarden even belangriJk als voorheen, 
maar 1s de taak van de overhe1d geleidelijk 
u1tgebre1d met een aantal zorgpl1chten, 
d1e e1genlijk aile teruggaan op de sociale 
grondrechten Het IS 1ron1sch, dat toen de 
soc1ale grondrechten 1n 1983 ten lange 
leste 1n de Grondwet werden opgenomen 
en daarmee de verzorg1ngsstaat conslltu­
tloneel erkennmg had gevonden, de ver­
wrg1ngsstaat als concept 1n een diepe 
cr1s1s verkeerde en e1genl1jk alweer had 
afgedaan N 1et zozeer omdat niet Ianger 
de zorgplichten werden erkend, als wei 
omdat tWIJiel rees omtrent de rol van de 
overhe1d 1n dit geheel. Het concept van de 
verzorgingsstaat le1dt er gemakkeiiJk toe 
de u1tvoering van de zorg te z1en als over­
heldstaak. De eigen verantwoordelijkheid 
van de maatschappeiiJke organ1sat1es op 
de versch1llende terremen van zorg word! 
dan 1n wezen miskend. In dit opz1cht 
brengt de verzorgingsmaatschappiJ een 
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correct1e en nuancering aan op de verzor­
gingsstaat. De verzorgingsmaatschappij 
erkent de in de sociale grondrechten neer­
gelegde zorgplichten volledig, maar 
vraagt biJ de real1senng uitdrukkelijk aan­
dacht voor de eigen verantwoordelijkhe1d 
van de burgers en hun maatschappelijke 
organ1sat1es. 

lnherente spanning 
Daarmee is een inherente spann1ng Ius­
sen de verantwoordelijkheid van de over­
heiden de e1gen verantwoordelijkheid van 
de samenleving gegeven. In ons boek 
Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat 
(met name in het eerste deel) maken De 
Haan. Drupsteen en ik 1n d1t opzicht een 
onderscheid tussen ordeningstaken en 
verzorgingstaken. De verantwoordelijk­
heid voor ordeningstaken ligt onzes in­
Ziens uiteindeiiJk volledig biJ de overheid. 
De realisenng van verzorg1ngstaken leent 
z1ch daarentegen voor samenwerk1ng Ius­
sen overheid en burgers en hun maat­
schappelijke organisaties. Anders dan or­
deningstaken ZIJn verzorgingstaken ge­
ncht op het real1seren van voorziening, 
zoals gezondheidszorgvoorzieningen, 
welzijnsvoorz1eningen, onderwijsvoorzie­
nmgen, woningbouw, etc. Het realiseren 
van dergeiiJke voorzieningen laat z1ch in 
onze samenleving niet zonder samenwer­
king met particulieren denken. Zo is de 
ruimteiiJke ordening een typische over­
heldstaak, maar leent de won1ngbouw 
z1ch voor inschakeling van maatschappe­
lijke organ1sat1es, zoals de woningbouw­
verenlgingen. Ook op het terrein van de 
gezondheidszorg zijn het vaststellen van 
het financiele kader en de relatieve (finan­
Ciele) omvang van de verschillende ge­
zondheidszorgvoorzieningen en het stel­
len van kwaliteitseisen typ1sche overheids­
taken. maar komen biJ de real1sering van 
de gezondheidszorgvoorzieningen (zie­
kenhuizen, gezondheidscentra, etc.) de 
maatschappelijke organisaties weer in het 
v1zier. Hetzelfde geldt voor het welzijnster­
rem. De overheid dient het financiele wei-



ziJnskader vast te stellen en daarbinnen 
aan te geven hoeveel geld ziJ toekent aan 
respectievelijk openbare bibliotheken. 
club- en buurthuiswerk. jeugd- en jonge­
renwerk. speeltuinwerk, kinderdagverbliJ­
ven, etc. Maar de uitvoering is in wezen 
een kwest1e van particulier initiatief. De 
redenenng laat zich ten aanzien van ande­
re terreinen van zorg gemakkeliJk herha­
len. 

H1erboven stelde ik, dat verzorg~ngsta­
ken zich typisch lenen voor samenwerk~ng 
tussen overhe1d en particulieren. Op zich­
zelf zegt dit nog n1ets over de onderl~nge 
verhouding. In een werkelijk verantwoor­
deiiJke samenlev~ng zou de overheid z1ch 
mijns 1nziens kunnen beperken tot het 
scheppen van de - niet uitsluitend f~nan 
ciele - voorwaarden voor het realiseren 
van de verzorgingstaken. maar zou vanuit 
de maatschappiJ het in1tiatief tot u1tvoenng 
moeten worden genomen. Gelukkig IS dit 
veelal ook het geval. Maar schiet het partl­
culier init1atief tekort, dan heeft de over­
heid de grondwettelijke opdracht. dat de 
in de sociale grondrechten neergelegde 
zorgplichten worden gereal1seerd hetziJ 
door het uitlokken van particul1er init1at1ef. 
hetzij door de uitvoenng zelf ter hand te 
nemen. In de verzorg~ngsmaatschappiJ 
staat 1n dit verband het bevorderen van 
part1culier initiatief voorop. De Welz1jnswet 
legt in artikel 6 dit u1tgangspunt ook met 
zoveel woorden vast. Zo bezien l1gt de 
uitvoer~ng van openbaar onderwijs door 
de overhe1d zelf niet zonder meer voor de 
hand. 

Realisering 
Laat 1k nu tegen deze achtergrond probe­
ren de gestelde vragen te beantwoorden 
lk beperk me daarb1j tot de in de Grondwet 
aangeduide terre~nen van zorg, zoals vol­
doende werkgelegenhe1d (art. 19), soc1ale 
zekerheid (art. 20), leefmilieu (art. 21 ). 
volksgezondheid, voldoende woongele­
genheid, maatschappelijke en culturele 
ontplooiing en vnJetijdsbested~ng (art. 22) 
en onderwijs (art. 23). Deze beperking IS 
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n1et zonder zm. De sociale grondrechten 
ziJn een u1tdrukk1ng van de solldariteitsge­
dachte, die ook aan het concept van de 
verantwoordel1jke samenleving ten grand­
slag l1gt. De real1sering van de 1n deze 
grondrechten neergelegde zorgpl1cht 
leent zich naar miJn mening dan ook niet 
voor een commerciele uitvoenng. In be­
ginsel behoren deze zorgterreinen tot de 
non-profit sector. Vanu1t deze optlek staat 
btjvoorbeeld een verschuiving van de zle­
kenfondsen naar de particuliere z1ektekos 
tenverzekeraars op gespannen voet met 
de u1tgangspunten van een verantwoor­
deltjke samenlev1ng. Om van op w~nst ge 
rtchte part1cul1ere klinteken maar te ZWIJ­
gen. 

Het u1tgangspunt dat verzorg~ngstaken 
1n beg~nsel door burgers en hun maat­
schappeiiJke organisatles worden vervuld. 
impl1ceert in wezen de pr1vaatrechtei1Jke 
organ1sat1evorm. Het inittatief komt vanuit 
de samenleving en dit 1n1t1at1ef kan z1ch 
ntet anders dan privaatrechteltJk organlse­
ren. Meestal hebben de organtsattes van 
het mtddenveld dan ook een prtvaatrech­
teiiJke vorm D1t betekent vanzelfsprekend 
n1et dat de overhetd 1edere rechtspersoon. 
die z1ch voor u1tvoer1ng aanmeldt. moet 
accepteren. Vaak kent de wet. dte het 
betreffende zorgterrein beheerst. wei kwa­
litatleve voorwaarden voor acceptat1e. ook 
wat betreft de rechtsvorm. Meestal komen 
uitsluttend veren1g1ngen of st1cht1ngen 
voor uitvoering 1n aanmerk1ng. Ook is veel­
al uitdrukkelijk bepaald. dat deze slechts 
u1tkeringen mogen doen in het belang van 
hun spec1f1eke uitvoenngstaken. waar­
door de commercie bu1tengesloten wordt. 
Zo moeten de woningbouwveren1g1ngen 
op grond van art. 59 Wontngwet worden 
·toegelaten· en hebben ziekenfondsen op 
grond van art. 34 Ziekenfondswet een 
·erkenn~ng' nodig. 

Publ1ekrechtel1jke organ1sat1evormen 
komen met name daar voor, waar de over­
heid uttdrukkelijk de representativiteit van 
het betreffende orgaan wil vastleggen (bij­
voorbeeld de samenstell~ng van een be-
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dr1Jfsveren1g1ng uit de werkgevers- en 
werknemersorgan1sat1es uit de betreffen­
de bednJfstak). Toch denk 1k dat op dit 
punt grote terughoudendheid past. Aileen 
wanneer een erkenningsvereiste een on­
voldoende waarborg voor de representat1-
v1te1t vormt. komen naar m1jn menmg pu­
bllekrechteliJke organisatievormen 1n aan­
merkmg. 

Publieke taken 
Vaak vervullen deze publ1ekrechtei1Jke or­
ganen. d1e samengesteld ZIJn u1t maat­
schappeiiJke organisaties (bijvoorbeeld de 
bednJfsverenigmgen), publieke taken. De 
maatschappelijke organ1sat1es funcllone­
ren dan als zetbaas voor de overheid. Van 
het dragen van een eigen verantwoorde­
IIJkheld is nauwelljks sprake. Overigens, 
ook pnvaatrechteiiJke organisatles worden 
soms met publieke taken belast. De Zle­
kenfondsen ZIJn wel1swaar privaatrechteliJ­
ke organ1saties. maar ZIJn belast met de 
u1tvoenng van de publiekrechtelijke zlek­
tekostenverzekeringen, die hen nauwe­
IIJkS ru1mte Iaten voor het realiseren van 
een e1gen verantwoordelijkheld. H1sto­
r1sch gez1en ZIJn de Zlektekostenverzeke­
nngen en hun organ1sat1es echter gebo­
ren u1t part1cul1er 1n1t1atlef. maar u1temdelijk 
publlekrechteiiJk 1ngekapseld. De pnvaat­
rechtelijke organ1satievorm is dan ook niet 
meer dan een rud1ment van dit maat­
schappeiiJk verantwoordelijkhe1dsbesef. 

Nu 1s er u1t het oogpunt van rechtszeker­
held en rechtseenheid veel te zeggen voor 
een publ1ekrechtei1Jke regel1ng van de so­
Ciale zekerheid en de zlektekostenverze­
kermg. Het karakter van verzorgmgstaak 
WIJSt daarentegen in de nchting van u1tvoe­
nng door de betrokken maatschappelijke 
organ1saties. zo nodig 1n een publlekrech­
telljke. maar biJ voorkeur 1n een privaat­
rechtelijk samenwerkmgsverband. Toch 
zouden deze organisat1es minder in het 
keursiiJf van de overhe1d gedwongen 
moeten worden, dan thans het geval is. 
Meer ru1mte voor zelfregulenng zou recht 
doen aan de e1gen verantwoordeiiJkheid 

Meer zelfregulering 
vermindert de 
beleidslasten van de 
overheid. 

van de maatschappelljke organisaties en 
bovendien de bele1dslasten van de over­
held verminderen. Op het terrein van de 
sociale zekerhe1d kan dit gereal1seerd 
worden door een - reeds voorgeno­
men - grotere rol voor de Sociale Verze­
keringsraad als toporgaan. Op het gebied 
van de z1ektekostenverzekering zou in dit 
verband een belangnJker plaats kunnen 
worden ingeruimd voor de verenigmg van 
ziekenfondsen. 

Kostenbeheersing 
Ook op die terreinen, waann de zorgtaken 
1n privaatrechtelijke vorm door maat­
schappelijke organisaties worden Ultge­
voerd, betekent de private vorm geen ga­
rantie voor minder overheidsbemoeien1s. 
Vaak ziJn su bs1dievoorwaarden zo strikt en 
beleidsbepalend. dat ook hier van een 
eigen verantwoordeiiJkheid geen sprake 
1s. De gedetailleerdheid van de subsidie­
voorwaarden vindt ZIJn reden in de nood­
zaak de omvang van de overheidsuitga­
ven nauwkeurig te bewaken. Kostenbe­
heersing kan echter ook op andere manie­
ren plaatsv1nden. waarbiJ de e1gen verant­
woordelijkheid meer recht wordt gedaan. 
lk denk h1erbij met name aan budgette­
ring Door m1ddel van budgettering wor­
den op voorhand vaste budgetten toebe­
deeld, waarbmnen de organisaties een 
zekere bestedingsvnJheid hebben. Bud-



gettenng komt enerzijds tegemoet aan de 
noodzaak de fmanciele kaders strikt te 
bewaken. maar laat anderztJds de maat­
schappelijke organisaties meer vnJheid 
om de e1gen verantwoordelijkhetd gestalte 
te geven. Budgettering 1s 1n gang gezet op 
het terrein van de volksgezondhetd en 
wordt geleideliJk ook op het terrein van de 
volkshuisvesting ingevoerd. Eveneens 
wordt voor de gehele onderwiJssector een 
budgetteringssysteem overwogen. Ook 
op het terrein van het welzJtn zou budget­
tering of - m1nder 1ngewikkelde - lump 
sum financ1enng u1t het oogpunt van JUiste 
verantwoordelijkhetdsverdeling mtJn voor 
keur hebben. Helaas gaan van de recente 
WelziJnswet 1n d1t opzicht geen mit1atieven 
uit 

Daarentegen IS in de Wet arbetdsvoor­
waarden geprem1eerde en gesubsidieer­
de sector wei een budgettenngsarttkel op-
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genomen (artikel2, derde ltd, Waggs). Op 
grond htervan kunnen organisaties 1n de 
geprem1eerde en gesubsid1eerde sector 
aan gedetailleerde overheidsbemoe1en1s 
met betrekking tot arbetdsvoorwaarden 
ontkomen door het slu1ten van budgette­
nngsovereenkomsten. Ook biJ de uttvoe­
ring van de WelziJnswet verd1enen bud­
gettenngsovereenkomsten mtJn inz1ens de 
voorkeur boven gedetailleerde substdie­
voorschnften. Rljk provincies en gemeen­
ten doen er goed aan in de op grond van 
de WelztJnswet op te stellen subsidlebe 
slu1ten. respect1evei1Jk -verorden1ngen 
voor deze mogeltjkheid plaats 1n te ru1 
men. 
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