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ERRATA

In het heroverwegingsrapport Subsidieregelingen en —voorwaarden

dienen de volgende corvecties te worden aangebrachrt:

- pagina 5, laatste regel:

"uitgaven” moet worden vervangen door "subsidigring”;

- pagina 11, 3e regel:
"nieuwe"” moet worden vervangen door "nauwe”;
20
- pagina ¥2, 10e regel van onderen:

“"van budgetrering” moet worden vervangen door “"van subsidiéring”;

- pagina 39, 4e, 3Je eun 2e regel van onderen:
"De eerste verantwoordelljkheid op dit punct berust naar het oordeel
van de werkgroep bij” vervangen door: "De werkgroep ziet hier een

taak voor”;

~ pagina 55, 10e regel: voor "interprecatievrijheid” invoegen

"beleidsvrijheid van het bestuur in samennang mec”;

- pagina 68, 12e¢ regel: "berrokken ultgaven” vervangen door

“subsidiéring”;

~ pagina 70, 3e regel "budgettering” vervangen door “subsidiBring”;

- pagina 72, 4e, 3e en 2e regel van onderen:
"De eerste verantwoordelijkheid op dit punt berust naar het oordeel
van de werkgroep bij" vervangen door "De werkgroep ziet hier een

taak voor”.
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Heroverwegingsrapport Subsidieregelingen en —-voorwaarden

Inleiding

Afbakening van het onderzoek

De bestedingen van de collectieve sectror bedroegen in 1982 ca.
73 miljard (incl. lagere overheid). Het aandeel daarin van sub-
sidies (bestedingsgebonden overdrachten) aan ondernemingen,
zelfstandige instellingen behorend tot de z.g. kwartaire sec-
torl), en gezinnen beliep ca. 9 miljardz)u Daarnaast bestaat er

een omvangrijke subsidiestroom binnen de collectieve sector3).

Subsidiéring is een bestuursinstrument dat typerend is voor de
verzorgingsstaat. Twee belangrijke kenmerken van de verzorgings-—
staat berusten op de toepassing van dit instrument, te weten:

1. de ontwikkeling rondom de overheld van een netwerk van zelf-
standige inscellingen — veelal met een privaatrechtelijke
rechrsvorm ~ die voorzieningea voortbrengen op niec—~commer—
cidle basis;

2. het feitr dat de overheid de verantwoordelijkheid op zich
heeft genomen voor de sturing van economische processen in de

markrsector onder meer door subsidiéring en regulering.

Tegen deze achtergrond is het opmerkelijk dat er tot nog toe
binnen de overheid weinig gerichte aandacht 1s geweest voor de
meest doelmatripge en doeltreffende vormgeving van het subsidie-
ingcrument vanult een algemene invalshoek. Sinds de Commissie
voor de Ontwikkeling van de Beleidsanalyse (COBA) in 1976 een
rapport heeft uitgebrachr, zijn er slechts beperkre activitei-

ten geweest gericht op de verbetering van het subsidie-

1) In de Nationale Rekeningen worden deze instellingen hoofd-
zakelijk gerekend tot de sector bedrijven (tezamen met de -
op winst gerichre - ondernemingen). Het bijzonder onderwijs
wordt gerekend tot de collectieve sector.

2) Exclusief kapitaaloverdrachten (bijvoorbeeld krachten de WIR)
en exclusief subsidies binnen collectieve de sector (van
overheidsinstellingen aan overheidsinstellingen).

3) De totale omvang van de subsidies binnen de collectieve sec-—
tor is niet bekend; het gaat hilierbij echter om een zeer aan-
zienlijk bedrag (hieronder vallen onder meer alle subsidie-
stromen naar het bijzonder onderwijs).



instrument aan de hand van algemene ultgangspunten. Dit is de
achtergrond geweest van het besluit van de Ministerraad om in
het kader van de derde ronde van de heroverwegingsprocedure een
onderzoek te docn instellen naar subsidieregelingen en —voor—
waarden als instrumencten van beleid. Blijkens de (specifieke)
taakopdracht voor dit onderzoek werd daarbij gedacht aan een zo
pragmatisch mogelijke aanpak van concrete problemen inzake doel-
matigheid, doeltreffendheid, bestuurbaarheid en beheersbaarheid
van subsidies. Op bagis van bestaande inzichten, zoals onder
meer neergelegd in het voornoemde COBA-rapport, zouden darbij
"een zo beperkt mogelijk aantal concrete en handzame voorwaarden
en vuisrregels” moeten worden ontwikkeld. Deze zouden vervol-
gens "op hun operationaliteit moeten worden getoetst aan een

beperkc aantal subsidieregelingen van departemencen"z).

In het kader van een zo pragmatisch mogelijke aanpak heeft de
werkgroep besloten niet te proberen een “handleiding voor het
gebruik van het subsidie—instrument” te schrijven, maar veeleer
het onderzoek te richten op een beperkt aantal thema's die in
het bijzonder van belang zijn met net oog op de in de taakop-
dracht vermelde aspecten van het subsidie-instrument (doelmatig-

heid, doelctreffcndheid, bestuurbaarheid, beheersbaarheid).

Het uiltgangspunt werd daarbij gevormd door de definitie van het
begrip subsidie. Teneinde belangrijke aandachtsvelden niet a
priori uit te sluiten heeft de werkgroep gekozen voor een brede
definitie: een subsidie is een bestedingsgebonden overdracht van

het Rijk naar een derde die al dan niet de eindgebruiker3d) is.

1) Natuurlijk zijn er wel herzieningen geweest van afzonder-
lijke subsidieregelingen.

2) Kamerstuk Bijl. T.K. 1982-1983 16 625 nr. 59

3) De eindgebruiker is de huishouding die de subsidie tot beste-
ding brengt.



De werkgroep heeft, gelet op de taakopdracht, alsmede om

pragmatische redenen, buiten beschouwing gelaten:

a. subsidies aan - op winst gerichte — ondernemingen ("het be-
drijfsleven”);

b. belastinguitgaven (subsidies welke besloten liggen in onbe-
laste inkomensbestanddelen).

¢c. gebonden overdrachten krachtens sociale zekerheild.

De werkgroep heeft het onderzoek toegespitst op zes thema's.

Het meest centrale thema is dat van de financi@le prikkels. Dit

zal in het volgende hoofdstuk (2) aan de orde worden gesteld. Er

bestaat een nauwe relatie tussen de doelmatigheid, doeltreffend-

heid, bestuurbaarheid en beheersbaarheid van subsidies en de

aard van de financidle prikkels die besloten liggen in de

subsidie~voorwaarden Deze relaties heeft de werkgroep in kaarc

gebracht.

De overige thema's hangen samen met dit centrale thema en de

daaruit voortvloeiende problematiek. Deze thema's zijn:

a. subsididring op basis van presctaties (hoofdstuk 3);

b. open—eind~regelingen (hoofdstuk 4);

c. indicatiestelsels (hoofdstuk 5);

d. beleidsvrijhcid (hoofdstulk 6);

e. reautorisacie van subsidieregelingen op basis van evaluatie
(hoofdstuk 7).

In par. 2.6. zal nader worden ingegaan op de aard van deze the-

ma's in relatie tot elkaar en tot het thema van de financiéle

prikkels.

1.2. WGrkwijze

Gegeven de beperkingen terzake van tijd en mankracht die besloten
lagen in het institutionele kader waarbinnen het onderzoek moest
worden ultgevoerd, bleek de in de taakopdracht beoogde aanpak niec

bij alle thema's volledig te kunnen worden gevolgd. Daarvoor was



nodig om (1) aan de hand van uitgangspunten (2) vragenlijsten te
formuleren, (3) daarmede een aantal concrere regelingen door te
lichten, (4) met gebruikmaking van elementen van concrete regelingen
die 1o het licht van ontwikkelde ultgangspunten als nutrtig worden
beoordeeld, aanbevelingen te formuleren als bedoeld in de ctaakop-
dracht en (5) deze tenslotte aan alle in het onderzoek betrokken
concrete regelingen te toecsen.

Alleen bij het thema indicatiestelsels kon deze aanpak geheel worden
gevolgd.

Bij het thema subsididring op basis van prestacies is dit groten-
deels gelukt. Bij fase 5 moest echrer worden volstaan met een globa-
le verkenning van mogelijkheden.

Bij de overige thema's stuitten de werkzaamheden 1n de fasen 3 en/of
4 op problemen omdat de gemaakte selectie van subsidieregelingen
niet voldoende mogelijkheden voor de volledige realisering van deze
opzet bleeek te biedenl)° Daardoor moest worden volstaan met een
minder systematische werkwlijze aan de hand van voorbeelden of erva-
ringsgegevens. Stap 5 kon in het geheel niet worden gezet. De opge-
stelde aanbevelingen blj deze thema's 2zijn hierdoor nogal globaal

van aard en zullen vaak nadere ultwerking behoeven.

Tenslotte dient te worden vermeld dat het onderzoek inzake de
concrete subsidieregelingen (de fasen 3 t/m 5) voor wat betreft het
thema Subsidiéring op baslis van prestaties is uitgevoerd door de

Contactgroep Tocpassing Prestatiebegroting.

1) Vragenlijsten zijn wel opgesteld voor de thema's Financigéle
prikkels, Open-eind-regelingen, Beleidsvrijheid en Reautorisatie van
subsidieregelingen op basls van evalutie, maar deze zijn niet voor een
groep van concrete regelingen beantwoord. De vragenlijscen zijn
opgenomen in bijlage 3.



2.1,

Financiéle prikkels

Doeimatigheid, doeltreffendheid, bestuurbaarheid,

beheersbaarheid

Subsidies zijn per definitie financiéle prikkels. Zij leiden tot
prijsverlaging van de voorzieningen waaraan zij besteed moeten
worden en daardoor — onder de veronderstelling van dalende
vraagcurven ~ tot een groter gebruik van die voorzieningen.
Bovendien gaat het soms om een zodanig omvangrijke bijdrage in
de kostprijs van voorzieningen dat die voorzieningen in het
geheel niet afgezet en geproduceerd zouden kunnen worden zonder
subsidie. Dic laatste geldt met name voor de subsidies aan de

instellingen in de kwarraire sector.

De overheid kan verschillende redenen hebben om over te gaan tot
sturing van het allocatieproces door middel van subsidiéring
maar deze heeftr de werkgroep buiten beschouwing gelatenl), In
dit rapport wordt de vraag centraal gesteld welke vorm aan het
subsidie~instrument moet worden gegeven opdat de
beleidsdoeleinden op doelmatige en doeltreffende wijze worden
bereikt en er een zo groot mogelijke bestuurbaarheid en
beheersbaarheid van her gehele subsidieproces ontstaat.

Onder doeltreffendheid (effecriviteit) nheeft de werkgroep
daarbij verstaan het zo goed mogelijk bereiken van de
doelstellingen.

Onder doelmatigheid (efficiBnctle) is verstaan het zoveel moge-
1ijk beperken van de inzet van middelen zonder dat afbreuk wordrt
gedaan aan de realisering van de doelstellingen.

Onder beheersbaarheid en bestuurbaarheild is tenslotte verstaan
het vermogen om doeleinden en middelen belde tijdig aan te
passen aan andere omstandigheden en eisen.

De werkgroep heeft pgeconstateerd dat van vier aspecten van sub-
sidieregelingen een financiéle prikkel uitgaat die van invloed
is op'de doelrreffendheid, doelmatigheid, bestuurbaarheid en

beheersbaarheid van de uitgaven.

1) Deze redenen, bijvoorbeeld het optreden van z.g. "externe

effecren”, behoren tot de standaardonderwerpen van de openba-
re-financién~literacuur.



Dit zijn:

1. De subsidiegrondslag

2. De aanwezigheid van concurrentie onder de gesubsidieerde
instelliangen

3. Z.g. "externe prikkels”

4. De samenloop van subsidieregelingen.

De eerstgenoemde drie aspecten zullen aan de orde komen in de

paragrafen 2.2. t/m 2.4.

Bij het laatstgenoemde aspect gaat het om twee modaliteicten:
a. gezamenlijke subsidiéring;
hierbij wovrden bepaalde voorzieningen bekostigd op basis van
verschillende subsidieregelingen (al dan niet afkomstig van
hetzelfde overheldslichaam); dit doet zlich onder meer voor
bij zg. 'koppelsubsidies'l), bijvoorbeeld: orkesten,
schoolbegeleiding;
b. samenhangende subsidieregelingen;
hierbij worden verschillende facetten van een voorziening of
voorzieningen die complementair voor elkaar zijn of elkaar
kunnen vervangen gesubsidieerd (al dan niet door hetzelfde
overheidslichaam), bijvoorbeeld: maalrijdvoorzieningen voor
bejaarden versus gezinsverzorging.
Samenloop van subsidieregelingen leidr tot bijzondere problemen
voor de doeltreffendheid, doelmacigheid, bestuurbaarheid en
beheersbaarheid van de uitgaven. Deze ontstaan doordat de
tendens zich voordoet dat subsidiénten (eventueel: organen van
eenzelfde overheidslichaam) de lasten op elkaar afwentelen.
Deze problematliek is op deelrerreinen het studie-obect van een
aantal commissies en werkgroepen. Mede gelet daarop als ook op
de complexiteit van deze materie en de beschikbare tljd heeftr de

werkgroep deze problematiek buiten beschouwlng gelaten.

In paragraaf 2.6. zal worden ingegaan op een onderwerp dat een
rol speelt bij elk van de genoemde aspecten te weten de indirec-

te kosten verbonden aan subsidievoorwaarden.

1) Bij koppelsubsidies stelt een subsidi#nt zijn bijdrage afhankelijk
van de bijdrage van een of meer andere subsidiénten.
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In paragraaf 2.7. zullen de aanbevelingen worden weergegeven die

de werkgroep ter zake van dit thema heeft opgesteld.
Deze paragraaf zal worden afgeslorten met een nadere plaatsbepa-
ling, mede in het licht van het voorgaande, van de in de volgen-

de hoofdstukken aan de orde komende thema's.

De subsidiegrondslag

In de bestuursprakcijk kunnen vijf grondvormen van subsidierege-

lingen worden aangetroffen.

De subsidie kan betrekking hebben op:

1. Een bepaald bedrag ineens

2. Een vast of genormeerd bedrag per prestatie/activiteit

3, Een procentuele bijdrage in de kosten of in bepaalde kosten-
soorten

4. Een procentuele aanvulling op de overige inkomsten

5. Dekking van een tekortsaldo (bijv. hetr exploitatrietekort van
de gesubsidieerde instelling of van een afzonderlijke voor-

ziening).

De werkgroep heeft bij elk van deze grondvormen nagegaan welke
positieve en negatieve prikkels daarvan uitgaan op de doelcrref-
fendheid, de doelmatigheid, de bestuurbaarheid en de
beheersbaarheid van de ultgaven.

Deze effecten kunnen in het volgende schema worden samengevact.

Positieve en negatieve prikkels uirgaande van de subsidie-

grondslag

Doeltref- Doelma- Beheers—
fendheid tigheid baarheid/
bestuur—~
baarheid
1. Bepaald bedrag ineeis +/- +/~ +
2. Genormeerde bijdrage + + +/=~
per prestatie/activiceit
3. Procentuele bijdrage +/- +/- +/-
in de kosten
4, Procentuele aanvulling + B +/-
op de eigen inkomsten
5. Dekking van een tekort-— - - +/-
saldo
.




A. Negatief werkende prikkels

Subsidiéring door middel van een bepaald bedrag ineens trefrc
men aan bij cxperimencen, startsubsidies enz. Er kan sprake
zijn van een negatief effect op de doeltreffendheid en doel-
matigheid van de gesubsidieerde instelling als met de subsi-
die wordt beoogd (vrijwel) alle kosten te dekken.

Aan de doeltreffendheid wordt in dat geval afbreuk gedaan
doordat geen prikkel bestaat om andere inkomsten - die be-
paald worden door de kwaliteit en hoeveelheld van de geprodu-
ceerde voorziening — te verwerven. Aan de doelmatigheid wordt
afbreuk gedaan omdat de gesubsidieerde instelling doorgaans
de kans groot zal achten dat de subsidie een volgende maal
lager wordt vastgesteld indien het toegekende bedrag niet

wordt opgemaakt.

Subsidiéring van de kosten (zonder nadere voorwaarden) kan
plaats vinden doordat een bepaald percentage van alle kosten
wordt vergoed of doordat een bepaald percentage van de

kosten van een bepaalde soort worden vergoed. Voor wat
betreft de doeltreffendheid en doelmatigheid van de gesubsi-
dieerde instclling geldt hierbij hetzelfde als bij subsidié-
ring door middel van een bepaald bedrag ineens: indien de
kosten volledig worden vergoed (een subsidiepercentage van
100%), dan vervalt enerzijds de noodzaak van eigen inkomens~
verwerving (en de daarult resulterende prikkel met betrekking
tot kwaliteit en hoeveelheid van de voorziening) en ontstaat
anderzljds de tendentie het toegekende bedrag in ieder geval
op te maken.

Een extra nadelig effect op de doelmatigheid treedt bovendien
op doordat de gefixeerde relatie tussen kosten en subsidie
kostenmaximaliserend gedrag van de gesubsidieerde insteling
in de hand werktl)° Dit geldt nog sterker indien sprake is

van een z.g. open—eind-regeling. Hierbij bestaat een juri-

l) Dit treedt meestal ook enigszins op bij subsidi®éring door mid-
del van een bedrag ineens aangezien er daarbij meestal toch sprake
ig van een relatie metr de kosten. Het effect is echter geringer
omdat de relatie minder gefixeerd is.



dische verplichting voor de subsidiént de subsidie ook te
versctrekken indien deze het vooraf begrote bedrag over-—
schrijdt. De tendens tot kostenmaximalisatie blijft dan zelfs
bestaan nadat het begrote subsidiebedrag is uitgeput.

Een andere nagatieve prikkel op de doelstreffendheid en doel-
matigheid treedt op wanneer alleen een bepaalde kostensoort
wordt vergoed. Er is dan een prikkel om alleen die voorzie-
ningen te produceren waarvan de meeste kosten worden vergoed
of om kostensoorten te ontzien die niet worden vergoed. Bij—
voorbeeld: indien de loonkosten worden gesubsidieerd zal men
niet snel tot een op grond van bedrijfseconomische overwegin-—

gen verantwoorde automatisering overgaan.

Het meest nadelig uit her oogpunt van doelrreffendheid en
doelmatigheid van de gesubsidieerde instelling is het subsi-
digren van een tekortsaldo (zonder nadere voorwaarden).
Hierbij bestaat een negatief in plaacts van een positief ver-
band tussen de hoogre van de subsidie en de omvang van de
eigen inkomsten van de gesubsidieerde instelling. Behalve de
bij kostensubsidiéring vermelde negatieve effecten (kosten-
maximalisatie, de tendens tot het opmaken van het eenmaal
toegekende bedrag, afwezigheid van belang bij verwerving
eigen inkomsten) is hierbij bovendien nog sprake van een
negatieve sanctie op de verwerving van eigen inkomsten in de
vorm van vermindering van de subsidie met alle gevolgen voor

de kwaliteit en hoeveelheid vamn de verstrekte voorziening.

Tensloctte is met betrekking tot de bestuurbaarheid en
beheersbaarheid van de subsidie-uitgaven het volgende van
belang. Bij subsidiBring op basis van prestaties/ activitei-
ten is sprake van een goede bestuurbaarheid en beheersbaar-
heid indien de overheid zeggenschap heeft over het volume-
element van de gesubsidieerde prestaties/activiteiten;
wanneer echter sprake is van open-eind-regelingen is de

bestuurbaarheid en beheersbaarheid niet verzekerd.



10.

Bij open~eind-regelingen moer worden gedacht aan het geval dat aan
gebruikers van de gesubsidieerde voorziening een in rechre afdwing-
bare aanspraak op de gesubsidieerde voorzienlung wordt gegeven.
Dergelijke regelingen leiden enerzijds tot feitelijke dwang om
begrotingen te aanvaarden (de verplichtingen onstaan immers buiten
het begrotingsproces om) en anderzijds tot overschrijdingen van
begrotingen waarctegen niet effectief kan worden opgetreden. Bij de
subsidievormen 2 t/m 5 uit het schema op pag.7 is de bestuuurbaar—
heid en beheersbaarneid van de ditgaven gering tenzij sprake is van
een maximumgrens voor het totale subsldiebedrag (bijvoorbeeld via

"pbudgettering” van de betrokken uitgaven).

B. Positlef werkende prikkels

In een aantal gevallen kan subsididring door middel van een bedrag
ineens of door een procentuele bijdrage in de kosten een goede
prikkel voor doeltreffendheld en doelmarigheid bieden. Onder ver—
wijzing naar hetgeen onder "negatieve prikkels” werd opgemerkc, kan
worden geconstateerd dat een voorwaarde hierbij is dat de subsidie
op zodanig niveau word:t bepaald dat de instelling gedwongen is nog
andere inkomsten te verwerven. Behalve aan toepassing bij tijde~
lijke subsidiéring van experimenten en startsubsidies kan hierbi]j
gedacht worden aan toepassing bij subsidi&ring van instellingen die

enig in hun soort zijn.

Positieve effecten op doeltreffendneid en doelmatigheid treden

op bij subsidies die worden gegeven in de vorm van een vooraf
genormeerd vast bedrag per eenheid prestatie of activiteitl)e Van
deze subgsidievorm gaat voor de ontvanger in de eerste plaats een
prikkel uit voor doelmatig gedrag. Immers de gesubsidieerde instel-
ling moet zien rond te komen met het normbedrag per eenheid en
indien hij er door opvoering van de doelmatigheid in slaagt om over
te houden, dan is het overgehouden bedrag binnen bepaalde randvoor-

waardenz) ter vrije besteding. Daar waar deze subsidievorm mogelijk

1) In sommige gevallen kan deze subsidievorm ook toegepast worden op
eenheden productiefactor (zie p. 11 onder "Wat normeren” en — meer
ultgebreid - hoofdstuk 3).

2) In het algemeen zal de subsidieregeling dienen te bepalen dat

dergelijke middelen moeten worden aangewend in het kader van het
doel waarvoor de gesubsidieerde instelling in hetr leven is geroepen.




11.

en wenselijk is, leidc dit in de tweede plaats tot doeltreffend-
heid. Immers bij subsidi®ring op basis van prestacries of acrivitei-
ten is er een nleuwe relatie tussen de beleidsdoelstellingen en de
wijze van subsidiéren. In de praktijk sctuit men bij het normeren
van de prestaties en activiteiten dikwijls op problemen. Daaraan

dient thans enige aandachtr re worden besteed.

a. Wat_normeren
Het genormeerd vergoeden per eenheid van het eindprodukt
waar de overheid belang in stelt (“"prestaties”) verdient de
voorkeur maar 1s vanwege meetbaarheidsproblemen lang niec al-
tijd mogelijk. In het volgende hoofdstuk zal hierop uitvoerig
worden ingegaan. Naar de mening van de werkgroep zijn in dat
geval eenheden van tussenliggende stadia van het produktiepro-
ces die wel meetbaar zijn, een goede tweede optie. Men kan
daarbij denken aan "activiteiten” of zelfs, indien er een vaste
relatie bestaat tussen eindprodukten en bepaalde produkrie-
factoren, eenheden produkriefactor. In het laatste geval dient
er op gelet te worden dat geen ongewenste substitutie tussen de
produktiefactoren plaars vindt (zie hectgeen hiervoor werd opge-
merkt over subsidiéring van kostensoorten). In dit licht ver-—
dient het aanbeveling zoveel mogelijlk substitueerbare produk-
tiefactoren onder &én norm te brengen.
Bovendien vereenvoudigt dit de uitvoering van de subsidiere-
geling. Gedetallleerd normeren vermindert de mogelijkheden
voor doelmatigheidswinst en maakt de uitvoering van de subsi-
dieregeling duurder.
Bij het bestaan van inkomsten uit andere bronnen dan de over-—
heid ware er naar te streven ook deze inkomsten te normeren
en aldus te voren 1n mindering te brengen op het normbedrag.
Op deze wijze wordt bewerkstelligd dat de gesubsidieerde
instelling zich zal inspannen om tenminste het genormeerde
bedrag aan eigen inkomsten te verwerven.

b. Hoe de normen_te_bepalen

De norm kan op diverse wijzen "technisch” worden vastge-

steld zoals:

~ Normering op basis van begrotingsvergelijking. Vergelijking
met lnstellingen op andere rerreinen of met buitenlandse
gegevens kan daarbij verhelderend werken. Dit laatste 1is
zeker nodig wanneer er maar &&n of enkele instellingen op het
beleidsterrein voorkomen.

- Normering op basis van de meest effici&nt werkende instel-
ling.
Hieraan kunnen evenwel bezwaren verbonden zijn. In de eer—
ste plaats 1s het bepalen van de meest efficiént werkende
ingtelling een moeizaam en tijdrovend werk. In de tweede
plaacs kan deze methode ertoe leiden dat de kwaliteit van
de voorzienlag wordt aangetast. Zeker waar er een grote ver-
ancwoordelljkheid is van de overheid moet deze methode met
voorzichtigheid worden gehanteerd.

~ Normering op basis van de mediaan of het gemilddelde.
Daarbij kan getracht worden de norm na een aantal jaren in
de richting van de meest efficiénte instelling te verschui-
ven.
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Naast deze min of meer technische methoden is het ook

denkbaar dat de norm door middel van onderhandelingen wordt
bepaald. Ook mengvormen zijn denkbaar. In het algemeen verdient
het aanbeveling een nadruk op onderhandelingen te beperken tot
de gevallen waarbilj er slechts enkele gesubsidieerden zijn.
Begrotingsvergelijking ten behoeve van de onderhandelingen wordc
daarbij aanbevolen.

Bij de vaststelling van de norm dient er in ieder geval voor
gewaakt te worden dat de norm niet zodanig ruim is dat een groot
aantal instellingen uit het normbedrag extra voorzieningen
kunnen realiseren. Na een aantal jaren kan daardoor een
opwaartse druk op de kosten ontstaan omdat de betrokken extra
voorzieningen inmiddels tot het normale voorzieningenpakket
worden gerekend. Dit verschijmsel leidt er toe dat de druk zal
toenemen om de normbedragen in positieve zin aan te passenl)g
Normering kan er in enkele gevallen toe leiden dat gesub-
sidieerden die aan de genormeerde bijdrage tekorr komen, niet
langer een hoge kwalitelt kunnen garanderen. Er zal dus
geaccepteerd moeten worden dat de kwalireit (tijdelijk) achter
blijft. Indien de achterstaod in kwaliteit voortduurt, dient
bedindiging van de subsidi¥éring te wordemn overwogen, tenzij de
bezondere omstandigheden van het geval aanleiding geven tot
enige soepelheld. De werkgroep acht het aiet op voorhand
ongewenst dat op deze wijze enige selectle plaatsvindt. In de
prakrcijk wordr blj subsidies met een groot aantal ontvangers de
norm nogal eens gedifferencieerd naar soorten ontvangers. Bij
grote verschillen tussen categorieén gesubsidieerden kan zo'n
gedifferenticerde norm wenselijk zijn. Enige beperking dient
hierbij wel in acht te worden gencomen, aangezien anders soort—
gelijke problemen kunnen ontstaan als bij gedetailleerd
normeren. Essentieel bij het werken met normen is dat -
afgezien van vaste aanpassingsmechanismen zoals voor loon—en
prijsonctwikkelingen - het genormeerde bedrag per eenheid over
meerdere jaren stabiel is. Het bevorderen van financieel
verantwoordelijkheidsbesef en efficident gedrag wordt
gefrusteerd indien jaarlijks de normen veranderen.

Dat wil niet zeggen dat eenmaal vastgestelde normen absoluut
onveranderbaar zijn. Denkbaar is dat de norm na verloop van
rijd verschoven wordt in de richting van de meest doelmatig
werkende Iinstelling, dat trendmatige doelmatigheildsverbeteringen
optreden, dan wel dat evaluatie~onderzoek uitwijst dat de normen
moeten worden aangepast. Laatstgenoemde evaluatleonderzoeken
zijn van groot belang om de kwaliteit van de normen te onder-
zoeken. Hieraan zal in hoofdstuk 7 nadere aandacht worden
besteed.

c. Welke eisen te stellen m.b.t. overschotten en tekorten

Het werken met normen brengt met zich mee dat er tekorten

en overschotten kunnen ontstaan. Een doelmatig werkende gesub—-

sidieerde instelling zal overhouden; het omgekeerde komt ook

voor. De prikkel werkt alleen maar indien overschotten niet
worden teruggevorderd en tekorten nilet worden aangezuiverd:

-~ wanneexr een gesubsidieerde geld overhoudr dan is dat in
principe voor de betreffende instelling beschikking ter vrije
besteding of reservering. Wel zullen overschotten moeten
worden gemeld aan de subsidiént, bijvoorbeeld door middel van
verplichte inzending van begroting en rekening. Voorkomen moet
worden dat besteding van incidentele overschotten leidt tot
structurele ultgavenverhogingen.

l) Meer hierover in par. 3.3.
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- wanneer er bij een gesubsidieerde tekorten ontstaan zal de
overheid zich terughoudend op moeten stellen.
Bij normering geldt: “wie zijn billen brandt, moet op de
blaren zitten”. De instelling zal zelf de tekorten moeten
wegwerken.
De ontwikkeling van overschotten en tekorten over een aantal
jaren kan de overheid aanleiding geven de subsidienormen aan te
passen. Hier is een parallel te crekken met de financiéle
verhouding tussen het Rijk en de gemeenten en in het bijzonder
met de uitkeringen uit het Gemeentefonds. De gemeencten krijgen
jaarlijks op basis van objectrleve normen een ultkering uit dic
fonds. Gemeenten hebben -~ binnen de grenzen van het financieel
toezicht van de provincie — de mogelijkheid om te reserveren.
Eventuele overschotten of tekorten die in enig jaar ontstaan
kunnen worden verrekend met de reserves. De ontwikkeling van de
reserves bij bepaalde categorieén van gemeenten kan het Rijk
aanleiding geven de verdeling van de middelen van het
Gemeentefonds te wijzigen {vgl. de functie van het onder b.
genoemde evaluatieonderzoek).

Positieve effecten op doelmacipheid en doeltreffendheld gaan ook
uit van subsidies die een procentuele aanvulling vormen op de eigen
inkomsten. Deze subsidiegrondslag vormt de tegenhanger van de
dekking van een tekortsaldo waarbij er een negatieve samenhang is
tussen de eigen inkomsten en de subsidie. Bij subsidies die een
procentuele aanvulling op de eigen inkomsten vormen, neemt het
subsidiebedrag toe naarmate de gesubsidieerde inscelling meer eigen
inkomsten vergaart. De prikkel die daarvan uitgaat op de kwaliteit
en omvang van de vorziening en op de kosten per eenheid van de
voorziening is evident. Fen dergelijke subsidievorm wordt bijvoor-
beeld toegepast voor de poliriek-werenschappelijke institutren. Het
verdient de aandacht dat ult een ocogpunt van continuiteit van de
voorziening risico's aan deze subgidievorm verbonden kunnen zijn.
Bij teruglopende eigen inkomsten en daarmede vermindering van
subsidie kan de gesubsidieerde instelling in een neerwaartse
inkomstenspiraal terecht lomen. Dit kan een voor de overheid

onacceptabele aantascing van de voorziening tot gevolg hebben.

Wat er te zeggen valt over de positieve effecten die van de
verschillende subsidievormen uitgaan op de bestuurbaarheid en
beheersbaarheid van de subsidie-uitgaven, vloelt voort uit hetgeen

op pag-9 en 10 werd opgemerki over de negatieve effecten.
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2.3. Toepassing concurrentieprincipe

Een tweede aspect van subsidieregelingen dat van belang is voor
de doeltreffendheid, doelmatigheid, bestuurbaarheid en beheersg-
baarheid van de betrokken uitgaven, betreftr de toepassing van

het concurrentieprincipe.

Op gebieden waar veel aanbieders van voorzieningen zijn aan te
treffen is toepassing van het concurrentieprincipe mogelijk.

Daarblj kunnen twee modaliteiten worden onderscheiden:

a. De overheid kondigt aan een bepaalde voorziening te willen
realiseren. Onder bekendmaking van de voorwaarden waaraan de
voorziening moet voldoen wordr aan belangstellenden de moge-—
lijkheid geboden in te schrijven. Uit de inschrijvingen kiest
de overheid degene met de beste verhouding prijs/kwaliteit.
De methode wordt buiteu de subsidiesfeer onder meer toegepast

bij de aanbesteding van overheidswerken.

b. De overheid geeft - op basis van een peclitiek oordeel - aan
welk bedrag zij beschikbaar stelt veor een bepaalde voorzie—
ning. Door middel van inschrijving kunnen belangstellenden
aangeven wat zlj voor dat bedrag “te bieden" hebben. Daaruit

wordt een keus gemaakt.

De werkgroep merkt hierbij op dat deze mogelijkheden in de prak-
tijk slechts beperkr toepassing kunnen vinden.

Op veel beleidsterreinen is het aantal aanbieders gering. Bedach
moet worden dat bij voorzieningen waar slechts weinig inschrij-
vingen verwacht mogen worden, de prikkel zich tegen zichzelf kan
keren. Wanneer er voldoende aanbieders zijn kan het bevorderen
van concurrentie positief uitwerken op doeltreffendheid en doel-
matigheid van de gesubsidieerde voorziening. Ook de bestuurbaar—

heid en beheersbaarheid is per definitie gewaarborgd.
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Met 1nachtneming van de voorwaarde van voldoende aanbleders zietr
de werkgroep toepassingsmogelijkheden. Wat betreft variant a.
denkt zij hierbij aan concrete goederen en diensten als voor-
lichtingscampagnes en voorlichting over bepaalde voorzieningen.
Het is de werkgroep bekend dat in het kader van de Interdeparte-
mentale Begeleidingscommissie Privatisering gewerkt wordt aan
concrete voorstellen op dit punt.

Variant b. zou op rulmere schaal toegepast kunnen bij incidente-

le manifestaties.

2.4, Externe prikkels

Behalve van de prikkel die is ingebouwd in de subsidiegrondslag
en aan toepassing van het concurrentieprincipe, kan men terzake
van het thema financiéle prikkels denken aan een prikkel in de
vorm van een extra toekenning indien een bepaald resultaat wordc
bereiktl), Het gaat hier dus om een toekenning die hoger is dan
de kosten die vorbonden zijn aan de additionele inspanning die
wordt vereist om het verlangde resultaat te bereiken. De grondge
dachte van deze prikkel is dat door middel van een relatief ge—- -
ringe extra uitgave (die vorm geeft aan de prikkel) een relarief
grote doelmatigheidswinst of extra bijdrage aan de doeltreffend-

heid kan worden verkregen.
Hieronder wordt kort ingegaan op een viertal varianten voor
externe prikkels. Aan het slot van de paragraaf wordt een con-

clusie geformuleerd.

1. Beloning op basis van kwantiteit

Al naar gelang de wensen van de subsidiBnt zijn er twee moge-

lijkheden.

- Een toeslag als een subsidie-ontvanger meer dan een tevoren
bepaald aantal eenheden produceert. Het totstandbrengen van
een hoge productlie kan een doelstelling van het beleid zijn
Aan een dergelijke stimulans zijn echrer risico's verbonden

voor de bescuurbaarheid en beheergsbaarheid.

1) In principe zijn ook negatieve externe prikkels mogelijk in de
vorm van "bestraffing” van een ongewenst resultaat.
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~ Een premie als de gesubsidieerde zljn productie tot een
tevoren bepaald aantal beperkt.

Het beperken van de productie is8 -~ zeker in deze tijd - denk-—

baar als beleldsdoel. Een additionele prikkel acht de werk-

groep evenwel geen goed middel ter berelking daarvan. Het in

de subsidievoorwaarden limiteren van de productie ligt meer

in de rede.

Beloning op basis van prijs of koscen

Indien een instelling kans ziet om zonder aantasting van de
kwaliteit de totale kosten dan wel de gemiddelde prijs te
verlagen wordt zlj daarvoor extra (dat wil zeggen door een
bijdrage die uiltgaat boven de bereikte besparingen) beloond.
Naar de mening van de werkgroep is het ultloven van dergelijke
beloningen zinloos. Het 18 een illusie te verwachten dat de
instellingen vrijwillig doelmatigheldsverbeteringen zullen
aanmelden indien z1j daarvan slechts een deel zelf mogen be-
houden.

Beloning op basis van_ kwaliteit

Verbetering van de kwaliteit bij gelijkblijvende kosten zou
beloond kunnen worden mer een premie.
Probleem bij deze prikkel is dat kwaliteitsmeting moeilijk is,
zeker waar het erom gaat te bepalen dat de kwaliceit een
gemiddeld niveau overstljgt. De discussie die hierover moge-
11jk is leidc er bij toepassing van de stimulans waarschijn-—
lijk toe dact:
— de premie met enige willekeur wordt toegedeeld,

dan wel
- vrijwel elke gesubsidieerde de premie krijgr.
Tcepassing van deze prikkel raadr de werkgroep dan ook af,
temeer gezien de hoge indirecte kosten die eraan zijn

verbonden,




17.

4. Beloning op basis van_eigen inkomsten

Het verwerven van veel inkomsten anders dan van de overheild
zou kunnen worden beloond met een bepaalde premie of het ver-
garen van te weinig eigen inkomsten zou kunnen worden be—
strafc.l)

Laatstbedoelde straf kan door cumulatie van inkomstenverlies
tot een negatieve gpiraal leiden mer als gevolg een ongewenst

en onnodige aantasting van de kwalitelt.

Door de beperkce tijd die de werkgroep ter beschikking stond,
heeft zij geen diepgaand onderzoek kunnen verrichten naar de
positief werkende externe prikkels.

Een eerste verkenning van dit onderwerp geeft de werkgroep desal-
niettemin aanleiding om te wijzen op de zeer beperkte toepas-—
singsmogelijkheden van deze stimulans. Van de vier besproken
varianten ziet de werkgroep alleen voor de beloning op basis van
eigen inkomsten beperkte toepassingsmogelijkheden. Voor het
bevorderen van de verwerving van eigen inkomsten zijn er evenwel
ook andere - eenvoudiger en meer beheersbare — mogelijkheden,
zoals verlegging van de subsidiegrondsiag. In het voorgaande is

daaraan aandacht besteed.

2.5, Indirecte kosten

Een punt dat de aandacht verdient bij iedere vorm van toepassing
van financiéle prikkels in subsidieregelingen is datr van de indi~
recte kosten. Daaronder worden verstaan de kosten die gemoeid

zijn met de uitvoering van de subsidieregeling zowel door de

l) Dit is alleen een externe prikkel indien sprake is van een andere
subsidiegrondslag dan de 'procentuele aanvulling op de eigen
inkomsten' .
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subsidiént als door de gesubsidieerde instelling. Hoge indirecte
kosten kunnen voordelen terzake van doeltreffendheid, doelmatig-

heid, bestuurbaarheid of beheersbaarheid te niet doen.

Met betrekking tot dit punt kan over de financiéle prikkels die
in het voorgaaunde de revue hebben gepasseerd het volgende worden
opgemerkr.

Voor wat betrefr de financidle prikkels ingebouwd in de subsidie~
grondslag heeftr het alternatief “een bepaald bedrag ineens” de
laagste indirecte kosten.

De indirecte kosten van de “genormeerde bijdrage per prestatie/~
activiteit” als subsidiegrondslag zijn relatief enigszins hoger.
Het gaat hierbij om het verscrekken en controleren van informacie
over de relevante grootheden inzake prestaties, activiteiten of

productiefactcoren.

Het meest gecompliceerd zijn de alternatieven waarbij inzicht
moet worden gegeven in de kosten en opbrengsten van de gesubsidi-
eerde voorzieningen. Daarbij geldt dat de kosten doorgaans inge-
wikkelder zijn opgebouwd dan de opbrengsten zodat het alternatief
"procentuele aanvulling op de eigen inkomsten”, dat alleen een
informatiestroom over de opbrengsten nodig maakt, minder indi-
recre kosten met zich wee brengt dan de alrternatcieven
“"procentcuele bijdrage in de keosten” en "dekking van een tekort-

saldo”.

Ten aanzien van toepassing van het concurrentieprincipe kan
worden geconstateerd dat dic doorgaans aanzienlijke indirecte
kosten met zich mee brengt die zullen moeren worden afgewogen
tegen de te verwachten voordelen terzake van doeltreffendheid,
doelmatigheid, bestuurbaarheid en beheersbaarheid.

Toepassing van externe prikkels brengt vooral hoge indirecte
kosten met zlch mee, indien daarvoor afzonderlijke informatie-
stromen moeten worden georganlseerd. Veelal zal dit echter niet
nodlg zijn omdat de relevante informatie toch reeds wordt ver-

schaft in verband met de toegepaste subsidiegrondslag.
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2.6. Aanbevelingen

1. In het licht van de weergegeven overwegingen en constate-
ringen, is de werkgroep van oordeel dat bevordering van de
doeltreffendheid, doelmatigheid, bestuurbaarheid en
beheersbaarheid van subsidies in de eerste plaats zal moeten
geschieden door het elimineren of mitigeren van negatief
werkende prikkels en in de tweede plaas door het introduceren

en versterken van positief werkende prikkels.

2. Met betrekking totr de subsidiegrondslag doet de werkgroep de

volgende aanbevelingen.

Subsidiegrondslag Aanbeveling
1. Bepaald bedrag ineens ~ Bedrag zodanig bepalen dat
(zonder relatie met de druk ontstaat om anderé
kosten) inkomsten te verwerven.

— Subsidie in de tijd limiceren.

2. Genormeerde bijdrage per ~ Norm zo mogelijk
prestatie/activitceitr toepassen op prestatie;
indien dit niet mogelijke is
op activiteit of eenheden
produkciefacror; in hert
laatste geval norm zo "breed”
mogelijk opzectten zodat de
produkcierechniek niet
beinvloed wordc.
- Overschotten niet terugnemen;
tekorten niet compenseren.

— Normen regelmatig evalueren.

3. Procentuele bijdrage ~ Zo "breed” mogelijk
in de kosten kosten-begrip hanteren
zodat produkrietechniek niet

beinvloed wordt.
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4., Proporticnele aanvul- - Is dikwijls een goed
ling op de eilgen inkomsten alternatief wanneer genormeer—
de bijdrage per prestatie/~
activiteitr niet mogelijk is
wegen meetbaarheidproblemen,
maar de gesubsidieerde voor-

zleningen wel inkomsten ople-

veren.
5. Dekking van een tekort— ~ Zo mogelijk vermijden.
saldo ~ Indien onvermijdelijk, toela-

ten dat een deel van de zelf
verworven inkomsten mogen
worden behouden of deze inkom—
sten normeren en aldus in
aanmerking nemen bij de bepa-
ling van de subsidie.

- Plicht tot heffing eigen bij-
drage van gebruikers formeel

vastleggen.

3. Subsidievorm 2 in combinatlie met beheersing van het volume-
element (door vaststelling van het maximum aantal gesubsi-
dieerde eenheden) is naar de mening van de werkgroep een
verantwoorde vorm van budgettering en wenselijk vanuit het
ocogpunt van bestuurbaarheid en beheersbaarheid. Bij de subsi-
dievormen 3 t/m 5 beveelt de werkgroep aan maximumgreazen te
stellen aan het torale subsidiebedrag (eventueel door "bud-—

gettering” van de betrokken subsidies).

4. Met betrrekking tot de toepassing van het concurrentieprincipe

zlet de werkgroep enige mogelijkheden.

5. Met betrekking tot de toepassing van positieve externe prik-
kel bestaan nog vele theoretische en praktische vragen. De

werkgroep ziet vooralsnog weinig toepassingsmogelijkheden.
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2.7. Relaties met de andere thema's

Uit het voorgaande is naar voren gekomen dat financiéle prikkels
een centraal thema vormen bij het onderzoek naar de doeltref-
fendheid, doelmatigheid, bestuurbaarneid en beheersbaarheid van
subgsidie~uitgaven. De plaats van de overige door de werkgroep

bestudeerde thema's kan thans als volgt nader worden bepaald.

Het thema Subsidiéring op basis van prestaties (hoofdstuk 3)
handelt over de problemen die zich kunnen voordoen bij subsidies
die worden verlcend op de grondslag van een genormeerde bijdrage
per prestatie/activiteit. Zoals gebleken is, heeft deze subsidie-
vorm vele voordelen, maar de toepassing stuit vaak op moellijkhe-
den vanwege de afwezigheid van een geschikrte prestatie-indica—

TOor,

Het thema Open—elnd-regelingen (hoofdstuk 4) betreft de onbe-
heersbaarheid van subsidies waarbij geen maximumgrens besloten
ligr in de subsidiegrondslag en waarbij ook niet, los van de
subsidiegrondslag, een maximumgrens in de subsidieregeling is
opgenomen. Dergelijke vormen van subsidi&ring komen veel voor en

behoeven uit budgecrtair oogpunt speciale aandacht.

Het thema Indicatiestelsels (hoofdstuk 5) handelt over de moge-
lijkheden om de bestuurbaarheid en beheersbaarheid van subsidie-
uitgaven te verbeteren door {meer stringente) beperkingen te
stellen aan het gebruik van de gesubsidieerde voorzieningen, al
dan niet in combinatie met de invoering van een maximumgrens
buiten de subsidie~grondslag om (bijvoorbeeld door

‘budgeccering’).

Het thema Beleidsvrijheid (hoofdstuk 6) handelt over de verhou-—
ding tussen het gezag dat de subsidieregeling vaststelt en door-

gaans ook de verantwoordelijkheid draagcr voor de begroting van de
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subsidie~uitgaven en het bestuursorgaan van de Rijks— of lagere
overheid dat de subsidieregeling in concrete gevallen roepast en
de problemen terzake van de bestuurbaarheid en beheersbaarneid
die uit deze verhouding voortvloelen. Ook de positie van de
rechter, die over de toepassing van subsidieregelingen moet

oordelen, komt hierbij aan de orde.

Het thema "Reautorisatie van subsidieregelingen op basis van
evaluatie” (hoofdscuk 7) handelt tenslotte over de mogelijkheid
om de werking van subsidieregelingen meer frequent te evalueren
dan thans het geval is door in deze regelingen of de wetgeving
waarop z1j berusten bepalingen op te nemen krachtens welke de
subsidieregelingen automatisch op een bepaald tijdsctip aflopen,
waarna, op basis van een evaluatie, wijziging of continuering kan

plaatsvinden.
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Subsididring op basils van prestaties

Inleiding

Artikel 4 1id 4 van de Comptabilitveivswer 1976 bepaalt dat bij
de begrotingshoofdstukken een bijlage dient te worden gevoegd
omtrent de "prestaties die het resultvaat zijn van de activi-
teiten waarop de uitgaven betrekking hebben en omtrent de met
die prestaties verband houdende middelen”. Deze bepaling is,

volgens de Memorie van Toelichting gericht op het “zichtbaar
maken van de eindprodukten: (fysieke) prestaties”...., "de
kosten die daarvoor nodig zijn".... “alsmede de relatie rtussen
presrtaties en kosren”. Voorts wordt vermeld: "Vergelijking van
prestatieg en kosten is van belang voor beocordeling van de

efficiency”.

Het beginsel van de prestatiebegroting en de functie daarvan
met betrekking tot de beoordeling van de doelmatigheid is dus

aanvaard en staat niet ter discussie.

Wel ter discussie staat het tempo, de mate en de vorm waarin de
prestatiebegrotingsgedachre in praktijk dient te worden
gebracht en een systematische rol dient te spelen in her beleid

en het begrotingsproces.

Recente literatuur - dus geruime cijd na inwerking treden van
de Comptabiliceitswet - houdcr nog altijd een pleidooi voor de
prestatiebegrotingsgedachte: "Outputinformatrie is een nood-
zakelijk voorwzarde voor een betere beheersing van de publieke
secror” (van der Kar, Beheersen en begroten, Rotterdam, 1981,
NEI~publicatie no. 8 blz. 102), "Het is van belang met kracht
aan verdere toepassing van de prestatiebegrocing te werken”
(Hamer/Postma, De overheid en het martkmechanisme, MAB 1983
Peee ). Pleidooien als deze en tekenen vanuir de Rijksdienst
duiden aan dat metr de toepassing van de
prestatiebegrotingsgedachte met name als beheers— en
beleidsinstrument in het begrotingsproces betrekkelijk weinig

voortgang 1s gemaakt. Er zijn geen tekenen, die er op wijzen
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dat bij voortzetting van het vrijblijvendel) informatieve over-—

redingsmodel nog veel voortgang gemaakt kan worden.

Dit hoofdstuk heefr tot doel een beeld te schetsen van de tech-
nische moeilijkheden die zich voordoen bij de toepassing van de
prestatiebegroring (par. 3.2.). Daarbij wordt in het bijzonder
aandacht besteed aan de gesubsidieerde sector, waar de presta-
tiegedachte 1n bepaalde opzichten gemakkelijker toepasbaar lijkt
dan in de overheid in enge zin (par. 3.3.). Voorts zal worden
gewezen op enkele risico's die zich voordoen bij subsidiering op
bagis van prestaties (par. 3.4.). Het hoofdstuk zal worden afge-~

sloten met aanbevelingen (par. 3.5.).

De prestatiebegroting

In de Handleiding prestatiebegroting (bijlage bij de brief van
de minister van Financi®n aan de Ministers en Staatssecretaris—
sen d.d. 25 februari 1982) wordt de prestaciebegroting omschre-
ven als: "elke voor een bepaalde periode opgestelde raming van
de productie, voorzover deze voortvloeir ult met begrotings—
gelden gefinancierde activiceiten, van de daarvoor te maken

kosten, alsmede van de daarmee verband houdende middelen”.

Van der Kar doelt op hetzelfde begrip wanneer bij "outputbudget—
tering” definieert als: "begrotingsvormen waarin de geraamde

overhelidsuitgaven zijn toegerekend aan de tot stand te

Van der Kar doelt hiermee op een situatie waarbij louter
informatie verkregen wordt over de “"output” die met de “"input”
van een zekere hoeveelheld middelen bereikt wordc, zonder dat
daarbij sprake is van een sictuatie die voorgesteld kan worden
als een tweezijdig contracr tussen middelenverschaffer en een
verzelfstandigde budgethouder (van der Kar 1981). Vergeliijk ook
Heroverwegingsrapport Verbetering van de bedrijfsvoering bij de
overheid.
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brengen prestaties (de outputr), welke al dan niet kunnen zijn
gespecificeerd naar kwaliteit of naar te realiseren beleidsdoel-

stellingen” (van der Kar 1981).

In deze en andere definicties is het van belang dat het bij een
prestatie(begrotrings)—systeem gaat om meting van (ten minste) twee
punten: een punt aan het begin van het productieproces ("input”)
en een punt aan het eind van het productieproces ("output™). De
verhouding tussen beide is een maat voor de bedrijfseconomische
doelmatigheid van het tussenliggende productieproces. B.v. een
eenheid "outputr” in de vorm van een leerling bij her onderwijs

kost f x.

Om behalve de bedrijtseconomische doelmatigheidsmaatsctaf ook een
maatstaf te verkrijgen voor de doelmarigheid in relatie tot de
beleidsdoelstellingen, dat wil zeggen een maatstaf voor de kosten
om deze doelstellingen te bereiken, kan daarnaast een andere meet-
eenheid worden gekozen. B.v. een eenheid "outputr” in de vorm van
een geslaagde leerling kost f y. In het het hoger onderwijs is het
met behulp van deze doelmarigheidsmaarstaf mogelijk gebleken ver-

mijdbare "uitval”™ van het onderwijsproces buiten de kostenvergoe-—
ding te houden.

Het gaat bij deze doelmatigheidsmeting om het directe effect van
de activiteitr. De meting ervan vindt bij het eind van het produc—
tie-proces plaats. De vraag welk effect de acciviteir heeft op
hoger en verder gelegen beleidsdoelstellingen kan niet door het
prestatiebegrotingssysteen beantwoord worden. Het antwoord op de
vraag welk (relactief) effect hoger onderwijs bijvoorbeeld heeft op

de nationale productiviteit (z.g. "human capital” benadering) kan

alleen via een modelbenadering worden geleverd.

Bedrijfseconomisclie en van beleidsdoelstellingen afgeleide doelma-
tigheidsgegevens hebben elk een eigen betekenis. Het is gewenst
beide te verzamelen (van der Kar 1981 p. 101). Het is juist de
combinatie van diverse kostencriteria die het succes van een
prestatiefinancieringssysteen bepalen (Eyzenga, De beheersbaarheid

van het gedrag van non-profit organisaties, Beleid en maatschappij
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1980 p. 203). Wanneer het productieproces geen duidelijk
(fysiek) produkt oplevert dan vervaagt dikwijls hetr onderscheid
tussen productiefactor, activiteit en produkt. Waardering van
prestaties vindt dan plaats op basis van z.g. procesindicatoren
die aan her productieproces worden ontleend en daarmee samenhan-—
gen. Ter bepaling van de gedachten kan men hier denken aan
cursistendagdelen als indicator bij het internaatsvormingswerk.
Deze tijdseenhedenmeting kan verfijnd worden en daardoor beter
bruikbaar worden als beheersingsinstrument, door normering en
koppeling van tijdseenheden aan de inhoud van een gewenst activi-
teltenprogramma. FEen voorbeeld hiervan kan gevonden worden in de
financiering van het hoger onderwijs. De normering 1s hier onder
meer gebaseerd op het gewenste studieprogramma van de twee~
fasenoplelding en gedifferentieerd naar verschillende studen-
ten/wetenschappeliljke—ambtenaren~ratio's afhankelijk van de aard

van de faculcteic.

Het voorgaande kan schematisch als volgr worden voorgesteld.

Maatstaven voor de waardering van prestaties

doelmatigheid in ruimere zin

directe doelmatigheid

bedrijfseconomische doelmatigheid

verder
gelegen
“"input” productieproces “output"————direct effect——effecten
voorbeeld
meetpunten:
leraren (produc~ lesuren leerlingen geslaagden
tie-factor) (activiteir) (product) (direct effect)

procesg~indicatoren prestatie~indicatoren
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Bij de traditionele wijze van begroten op basis van kosten wordt
de nadruk gelegd op de financileel—economische toetsing. Een begro-
tingsontwerp wordt beoordeeld per uitgave of uitgavencategorie.
Een meer globale toetsing vindt plaats ten aanzien van de te leve-
ren prestaties van het werk i.c. van de ourput. Dit is een — soms
eenmalipge — confrontatlie van de abstract gefcrmuleerde programma-
doelstelling aan de al even of nog abstracter geformuleerde doel-
stellingen van het regeringsbeleid.

Bij budgettering op basis van prestaties of acriviteiten wordt

het product als grondslag van de roedeling van gelden gekozen.
‘Financiering op basis van prestaties dwingt cot expliciteriaog

zowel van doeleinden als van middelen.

De informatie die bilj de prestatiebegroting beschikbaar komt is in
principe kostprijsinformatie. Een budgetteringssysteem op basis
van kostpriisinformatie stelt in staat tot betere procesbeheersing
door:

- grotere explicitering en objectivering van het beleid

- betere bewaking tijdens de begrotingsuicvoering (i.p.v. formele
controle achteraf)

- betere begrotingsvoorberelding: het wordt mogeliijk vanuit de
gewenste prestatlies - via normen — tot begrotingsopstelling te
komen. Op deze wijze worden b.v. de ultgaven voor het lager
onderwlijs begroot ultgaande van de verwachte leerlingenaantallen.

- betere bedrijfsvergelijkingen. Deze mogelijkheid is van bijzon-
der belang om in de gesubsidieerde sector tot verantwoorde sub-
sidienormen te komen. Ook zijn kostprijzen op basis van be-
drijfsvergelijkingen van belang om tot verantwoorde beslissingen
te komen met bectrekking tot uitbesteden, van leverancier veran-~
deren, of geheel privatiseren.

- betere vergelijkingen in de tijd b.v. door middel van voor- en
nacalcularie om tot een betere kostenbeersing te komen.

- doorrekenen van beslissingsvariaoelen, zoals klassegrootte,
stichringsnormen bij het onderwijs.

-~ interne doorbelasting

- betere onderbouwing van tarieven (profijtbeginsel).
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Een technisch probleem dat zich bij toepassing van de prestatiebe—

groting voordoet is het vinden van een geschikte prestatie-indica-

tor. De ideale prestatie—indicator blijkt een schaap met vele

poten te zijn. Van der Kar (1981) noemt daar elf criteria voor.

Deze overlappen elkaar gedeeltelijk zodat ze tot een kleiner aan~

tal aancal kunnen worden teruggebracht (Handleiding prestatiebe-—

groting, Advies Conctactgroep p. 8).

De

ae

prestatie~indicator moet:

goed waarneembaar zijn. Als het product zelf niet goed waar—
neembaar is dan grijpt men dikwijls terug op indicatoren die
samenhangen met het productieproces (procesindicatoren).
homogeen zijn. Deze in de literatuur veel genoemde eis kan
waarschijnlijk verklaard worden uit de eerder vermelde historie
van de prestatiebegroringsgedachte, waarin de afwegingsfunctie
van de prestatiebegroting voorop stond. In die optiek is de
homogenicteitseis gewenst. Een te groce verscheidenheid van
prestaties dile tegenover een begrotingsbedrag gescteld worden
zou weinig inzicht geven. Met betrrekking tot de beheersfunctie
van de prestatiebegrocing 1s heterogeniteit van prescaties
echter geen wezenlijke belemmering. Heterogene producten kuannen
ten behoeve van de kostprijsbepaling veelal teruggebracht wor-
den tot een beperkt aantal homogene deelprocessen. Ook het
nieuwe financieringsstelsel voor het hoger onderwijs werkt op
deze wijze door faculteirsgewijs homogene groepen te definig-
ren, elk met eigen financieringsnormen. Ook kan gedacht worden
aan omrekeningsfactoren. De subsidieregeling beroepskeuzevoor—
lichting brengt op deze wijze zes typen onderzoek terug tot één
standaardtype. Dergelijke normen behoren een goede relatie te
hebben met de kosten (—~verschillen). Dat 1s in de prakcijk niet
alcijd hetr geval.

aansluiten bij de prikkels die het gedrag van de budgethouder
behoren te bepalen (zie vorige hoofdstuk)

beinvloedbaar zijn door de budgethouder. Kostenelementen die
dat niet zijn, behoren nlet aan de verantwoordelijkheid van de
budgethouder toegerekend te worden.

voldoende meetbaar, althans classificeerbaar zijn.
Waarschijnlijk het meest weerbarstige criterium, maar niet bij

voorbaat onoplosbaar. Ten aanzien van de als wmoeilijk meetbaar
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of classificeerbaar bekend staande onderzoeksactivicteliten, bij-
voorbeeld, ziet de Minlster van Onderwijs en Wetenschappen kans
tot kwaliteitsbecordeling te komen, waaraan hij financiele
gevolgen verbindtl). Classificatiesystemen met betrekking tot
kwaliteit kunncn werken wmet puntenstelsels ten aanzien van
bepaalde aspecten op grond waarvan intersubjectieve consensus—
vorming mogelijk blijkt. In de praktijk blijkt dat dergelijke
methoden kunnen leiden tor vrijwel gelijkluidende beoordeling
door verschillende beoordelaars. Het EEG-kwalteitsnormenstelsel
voor landbouwproducten, waaruit voor betrokkenen grote finan—
cidle konsekwenties in verband met toe te kennen subsidies of
op te leggen heffingen voortvlceien, werkt onder meer op deze

wijze.

Financiering op basis van prestaties in de gesubsidieerde

sector
Ook ten aanzien van gesubsidieerde actilviteiten is het van
belang de relatie tussen kosten en prestaties in beeld te
brengen en vervolgens daarop het bekostigingssysteem rte
baseren.

In de literatuur wordt echter nilet of nauwelijks ingegaan op
kenmerkende verschillen tussen gesubsidieerde instellingen en
overheidsdiensten die van invloed kunnen zijn op de mogelijk-
heden tot invoering van de prestatie—begrotingsgedachte in de
gesubsidieerde sector. Toch kunnen deze verschillen in waar-
schijnlijk een groot aantal gevallen van essentiele betekenis

zijo.

Het budgethouderschap is alleen denkbaar voor die naar kosten—
plaats verbijzonderde kosten, die de budgethouder zelf kan
befnvioeden. Binnen de organisatie van de Rijksdienst 1s het
hoofd van de dienst sterk gebonden aan wat centrale afdelingen
beglissen c.q. aan regels stellen. Invoering van het budget—
houderschap in de Rijksdienst zou een ingrijpende interne
reorganisatie vergen.

Hiervoor zii verwezen naar het heroverweglingsrapport Ver—

betering van de bedrijfsvoering bij de overheid.

Zie Nota Contractonderzoek Nederlandse Universiteiten en
Hogescholen, waarin duidelijk wordt gemaakt dat ook onderzoek
een op de markt verhandelbaar product kan zijn.
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Het budgethouderschap van de gesubsidieerde instelling 1s per defini-
tie aanwezlg. Her stellen van subsidievoorwaarden behoeft daarmee niet
strijdig te zijn. Het zelfstandige budgethouderschap van de gesubsidi-
eerde instelling masakt het met betrekking tot de gesubsidieerde sector
gemakkelijker mogelijk dan in het algemeen voor de Rijksdienst het
geval 1is over te gaan op daadwerkelijke financiering op basis van

geleverde prestaties.

Een aantal voorzieningen in de pgesubsidieerde sector worden in min
of meer overeenkomstige vorm ook geproduceerd 1in de niet gesubsidieer-
de markcsector. In andere gevallen kan het product verschillend zijn,
maar het productieproces punten van overeenkomst vertonen. Het onder—
scheidende kenmerk tussen “non-profic” en "profit” secctor is in deze
gevallen niet gelegen in wezenlijke verschillen van productietechnische
aard, maar in de wijze van bekostiging. Deze constatering levert enkele
interessante aanwijzingen op. In het algemeen kan in deze gevallen als
gedragslijn gevolgd wordemn:
- neem als subsidiedrager de kostendrager die de "profic—sector” ge-
bruikc, i.c. de eenheid produkt die op de markt wordt aangeboden.
Dat levert bovendien vergelijkingsmogelijkheden op. A
- probeer te leren van het in de "profit-sector” gehanteerde admini-

stratie~ en kostenbewakingssysteem. Waarschijnlijk is dat het beste.

De verlegging van de subsidiebasis van een "input”~gerelateerde naar
een “"output”~gerelateerde grondslag kan nog een specifiek probleem
opleveren, namelljk met betrekking tot het onderworpem zijn aan omzet—
belasting (0.B.). Het meer expliciet maken van de doelstellingen van de
subsidieregeling kan er toe leiden, dat nu ook voor de fiscus
duidelijker zichtbaar wordt dat de gesubsidieerde voorzieningen onder
de 0.B. =zouden moeten vallen. Dit kan ertoe leiden dat de
gesubsidieerde prestatie/activiteit in bepaalde gevallen aan 0.B.

wordt onderworpen waar dat voorheen nilet het geval was.

Naast de technlsche problemen rond de prestatie~indicatoren en de
omzet~belasting verdient bilj de toepassing van de prestatiefinancilering
in de gesubsidieerde sector het aspect van de bestuurbaarheid en
beheersbaarheid de aandacht. Subsididring op basis van prestaties of

activitelten is wenselijk indien het volume-element (het aantal
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gesubsideerde eenheden) door de overheid kan worden beheerst. Is
daarentegen sprake van een open—eind-regeling (waarbij een aanspraak

op de gesubsidieerde voorziening totr gelding kan worden gebracht) dan
zal in het licht van overwegingen van doelmatigheid en doeltreffendheid
een keuze gemaakt moeten worden tussen de verschillende mogelijkneden

met bectrekking tot de subsidiegrondslag.

Uit het voorgaandc kan de conclusie getrokken worden dat effectuering
van de prestatiegerelateerde bekostiging in de gesubsidieerde sector

betere kansen heeft dan in het algemeen binnen de rijksdienst. Gezien
de geconstateerde verschillen ligc een eigen aanpak en strategie voor

beide sectoren voor de hand.

De prestatiegerelateerde finauncieringsgedachte kan nu in verband met
zijn toepassing op de gesubsidieerde sector kort geformuleerd worden
als een bekostigingssysteem waarbij de overheid zich onder het stellen
van nadere voorwaarden jegens de producent ten behceve van derden,
bereid verklaart een aantal eenheden prestatie te bekostigen van een
bepaalde kwaliteit tegen een overeengekomen prijs op basis van een
afgesproken kostprijs per eenheid.

Deze definitie heefr betrekking op gesubsidieerde instellingen.

Van toepassing van de prestatiesubsidiEringsgedachte zou men ook kun-
nen spreken indien de uiteindelijke gebruiker rechtstreeks per
gebruikseenheld wordr gesubsidieerd terwijl de gebuiker zelf recht-—
streeks aan de leverancier de kost- c.q. markcprijs betaalt. Uit een
oogpunt van beheersbaarheid zictten aan deze subsidievorm een aantal

eigen kenmerken vast. Deze variant blijft hier verder onbesproken.

Ten aanzilen van een aantal delen van de gesubsidieerde sector kunnen
generieke ultspraken worden gedaan met betrekking rot hun vermoede-
lijke geschiktheid voor toepassing van subsidiéring op basis van pres—
taties. Dat neemt niet weg dat het verstandig lijkt ieder geval op
eigen merices te bekijken voordatr de definitieve beslissing wordt
genomen mer betrekking tot verlegging van de subsidiegrondslag. Daar-
naast kan moeilijk worden uitgesloten dat er gesubsidieerde instel-
lingen bestaan waarvan het product c.q. de productietechniek ver af-

staan van activiteicten in de markcsector. Ook deze zullen op eigen
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merites beocordeeld moeren worden. De werkgroep heeftr aan de Contact-—
groep Toepassing Prestatiebegroring verzocht een aantal subsidie-
regelingen te bezien op de mogelijkheid omgebouwd te worden tot een
prestatie—gerelateerde subsidiering. De contactgroep heeft acht
subsidieregelingen onderzocht en daar rapport over ultgebracht (zie

bijlage

Zonder dat de werkgroep de bevindingen van de Contactgroep op alle
punten wil onderschrijven, kan geconcludeerd worden dat door in-
schakeling van de Contacctgroep op korte termijn inzicht werd ver-—
kregen in de mogelijkheden om bij bestraande subsidieregelingen de
subsidiebasls te verleggen van “input”—gerelaceerde finaanciering

naar “output”—-gerelateerde financiering.

3.3. Risico's bij invoering

Subsidiesyscemen als b.v. subsidiering op basis van het exploi-
tactletekorr, kennen een gedifferentieerde vergoeding waardoor per
instelling in beginsel de werkelijke kosten worden vergoed
Subsidiering op basis van prestaties kent in beginsel een uni-

forme normvergoeding per eenheid prestatie. Dit kenmerk stelt
bepaalde elgen aan de vaststelling van de norm en vooral aan de
strategie die bij de introductie van een financieringssyteem op

basis van prestaties gevolgd moer worden. Worden deze eisen niet of
niet tijdig onderkend, dan kan zich dat uiten in een afglijden van de
hoogte van de uniforme subsidie per prestatieeenheid in de richring
van het kostenniveau van de minst efficiente producenten en in een
voorzieningenniveau dat hoger ligt dan noodzakelijk. Op de punten
doelmatigheid, bestuurbaarheid en beheersbaarheid dreigt een degelijk
financieringssysteem dan slechrer te gaan functioneren dan
traditionele systemen.

Dat is dan geen systeemfout van subsidiering op basis van pres—
taties maar een ultvoeringsfour bij de introductie en toepassing
ervan. Over deze risico's en de mogelijkheden om deze te voorko-

men worden thans enkele opmerkingen gemaakt.
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In de markcsector is de kostprijs de basis van de aanbiedings-
prijs. In de gesubsidieerde sector is bilj financiering op basis

van prestaties de kostprijs in principe de basis voor de subsi-
die(prijs).

Aangezien in de gesubsidieerde sector concurrentie veelal ont-
breekr moet de subsidient beschikken over een goede kennis van

de kosten om te vermljden dat hij te veel of steeds meer gaat
betalen.

Indien in het systeem van subsidiéring op basis van prestaties bij
een te ruim vascgestelde norm overschorren niet terugvloeien in de
Rijkskas komen deze ten goede aan de gesubsidieerde instelling. Dit
kan leiden tot ondoelmatig beheer, bevoordeling van personen of
instellingen buiten de gesubsidieerde sector of niet door de
subsidiént beoogde doelverruiming van de gesubsidieerde 1nsrelling1).
Het is derhalve van groot belang dat bij overgang op een systeem van
prestatie—subsidiering eerst een zorgvuldig kostenonderzoek wordt

ingesteld.

Qok wanneer de subsidient wel beschikt over goede kostprijsinforma-—
tie bestaan er risico's bij overgang op een systeem van prestatie—
subsidiering. De reden hiervan is dat op het moment van de overgang
niet alle gesubsidieerde instellingen die onder de subsidieregeling
vallen even doelmatig werken. Wanneer de norm wordrc afgestemd op de
ult een oogpunt van doelmactigheld (kosten per eenheld prescatie)
modale instelllngz) dan zal de ruimre in de nomm voor de meer—dan-
modaal—-doelmarig werkende insctellingen worden gebruikt om het voor—
zieningenniveau (de kwaliteir per eenheid prestatie) te verhogen,
terwijl het voorzieningeniveau van de minder—dan-modaal-doelmatig
werkende instellingen veelal zal dalen3)° Dit is een vruchtbare
voedingshodem voor (politieke) druk gericht op verhoging van de
normvergoeding teneinde het voorzieningenniveau van de minst doelma-

tig werkende instellingen op te trekken. Zodra de normvergoeding is

1) Zie over deze effecren bijvoorbeeld W.J.F.I. Nuyens, There is no

)

3

profit like non-profit, Openbare Uitgaven 1979.

De modale instelling is de instelling in de cacegorie waarin de meeste
instellingen vallen als de instellingen worden verdeeld in doelmatig-
heidscactegoriegn op basis van een schaal met gelijke intervallen.
Tenzij deze 1lnstellingen kans zien om de doelmatigheid te verhogen

wat natuurlijk de bedoeling van het systeem van prestatiesubsidigéring
is en onder dit systeem ook in het belang is van de instellingen zelf.
Kwaliceitsverlaging houdt immers grote risico's in wanneer andere
instellingen hun kwaliteit niet verlagen.
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verhoogd, kan dit proces weer van voren af aan beginnen. Tot de

mogelijkheden om deze gang van zaken te vermljden behoren onder

meer:

a. een op objectieve onvermijdelijke verschillen gebaseerde gedif-

ferentleerde normuitkering binnen bepaalde marges.

b. het opheffen van grote doelmatigheidsverschillen voordat tot

prestatiesubsidiéring wordt overgegaan door gerilchte sanerings—

maatregelen,

Aanbevelingen

1o

De gedachte die ten grondslag ligt aan de financiering op

basis van prustaties zowel binnen de overheid (in enge zin)

als in de gesubsidieerde sector behoefr niet ter discussie

gesteld te worden. De wenselijkheid daarvan is aanvaard en

blijfc overminderd bestaan.

Geconstateerd moet worden dat weinig voortpang wordct geboektr

met de daadwerkellijke toepassing van prestatiegerelateerde
financlering bij subsidieregelingen. Nieuwe initiacieven op

dit punt zijn noodzakelijk. De werkgroep ziet hier een taak voor
de Minister van Financi¥n, oaverlet de verantwoordelijkheid van de

betrokken vak-Ministers.
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Open-eind~regelingen

Inleiding

Onder open-eind (subsidie)regelingen worden regelingen verstaan
waarbij louter op grond van her feir dat voldaan wordt aan de
toekenningskriceria de aanvragen gehonoreerd wordenl)° Het be-
schikbare begrotingsbedrag is geen limiterende factor. Dit type
regelingen bevat geen clausule waarop de subsidiegever een for-
meel beroep kan doen om bij (drelgende) overschrijding van de
uitgetrokken middelen, sanvragen af te wijzen. Vanuict de aanvra-
ger gezien betekent dit kenmerk, dat zijn aanspraken rechcens

afdwingbaar zijn indien hij aan de kriteria voldoetz)u

Het open-eind—karakter van een subsidieregeling heeftr doorgaans
betrekking op het volume~element van een voorziening. Daarnaasc
en doorgaans in combinatie daarmee, komt ook een open~eind-ka-
rakter voor met betrekking tot de kwaliteir van de voorziening3).
In het laatste geval wordr de voorziening gesubsidieerd ongeacht
de kwaliteit die benodigd is of die gekozen wordt door een ander
orgaan dan de subsidi&nt. Ook is denkbaar dat net volume-element
van een subsidieregeling een open-eind-karakrer heeft maar datc
de subsidiént een maximum kwaliteit heefr vastgesteld. Bij
gsubsidieregelingen op grondslag van een genormeerde bijdrage per
prestatie/activiceicA) is het tenslorte ook mogelijk dat het
open—eind-karakter betrekking heeft op de kosten per eenheld
prestatie/activiteit. In dit geval is de normering zodanig opge-
zet datr een ander orgaan dan de subsidiént bepaalt welke norm-—

vergoeding per eenheid prestacie/activiteit zal gelden.

1) Open—eind—~regelingen kunnen dus alleen voorkomen bij subsidies
waarbij geen maximumgrens besloten ligt in de subsidiegrondsliag
(dus alleen bij de subsidievormen 2 t/m 5 uit het schema op p. 7)

2) Aan dit beginsel doer nietr af, dat soms door technische oorzaken
het aanbod de vraag tijdeliijk niet kan volgen.

3) Dit is niet mogelijk bi) de subsidiegrondslag van de genormeerde
bijdrage per prestatie/activiteit, aangezien daarvoor kenmerkend
is dat de kwaliteit van de prestatie/activiteit door de subsidiént
wordt genormeerd.

4) Zie voor de modaliteiten met betrekking tot de subsidiegrondslag
hoofdstuk 2.
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Het open—-eind-karakrer verleent aan de voorzieningen die op deze wijze
worden bekostigd automatisch een hoge priloricteit. Afweging tegen andere
voorzieningen c.q. tegenover de collectieve lastendruk vindt niet
plaats in het jaarlijkse begrocringsproces. De begroting volgt de maat—
schappelijke vraag. Indien de begroting niet wordt afgestemd op de
maatschappelijke vraag dan ontstaan overschrijdingen. De afweging vindc
in feice ultsluitend plaats pij de oorspronkelijke vaststelling van de

toekenningskriteria.

Open—~eind-regelingen leiden per definirie ctcr slechtr bestuurbare en
beheersbare uitgaven.

Daarnaast is van belang in hoeverre deze uitgaven (tevoren) bepaalbaar
en voorspelbaar zijn. De uitgaven zijn bepaalbaar als de toekenning van
de subsidies gebonden is aan objectileve toekenningskriteria die weinig
interpretatierulmte bieden. De uirgaven zijn voorspelbaar indien met
een redelijke mate van betrouwbaarheid geraamd kan worden hoe groot het
beroep zal zijn dat op de subsidieregeling wordt gedaan. Her volume-
element van de subsidies aan het kleuter— en lager onderwiijs is
bijvoorbeeld zowel bepaalbaar als voorgpelbaar omdat dit vrijwel uic~-
sluitend afhangt van de demografische ontwikkeling. De uitgaven ten
behoeve van de regeling explosieven opruiming zijn daarentegen wel
bepaalbaar (gebonden aan objectieve toekenningskriteria) maar niert
voorspelbaar, aangezien niet bekend is hoeveel explosieven in het
begrotingsjaar moeten worden opgeruimd. Het is evident dat het probleem
van de onbeheersbaarheld van open—eind-uit gaven nog groter wordt
indien bovendien sprake is van onbepaalbaarheid en/of onvoorspelbaar-

heid van de betrokken ultgaven (zie onderstaand schema).

Onbeheersbaarheid van subsidie~uitgaven op grond van open—eind-
regelingen

Subsidie-~uitrgaven
open~eind~regelingen

Bepaalbaar

Voorspelbaar Onvoorspelbaar

Onbepaalbaar
(tevens onvoorspelbaar)

Toenemende onbestuurbaarheid en onbeheersbaarheid
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Onbepaalbaarheid kan onder meer worden bestreden door
indicatiestelsels (die vorm geven aan de toelatingskriceria) te
verbeteren. Hierop zal in hetr volgende hoofdstuk worden
ingegaan. In dit hoofdstuk zal worden bezlen welke overwegingen
ten grondslag liggen en dienen te liggen aan de keus voor een

open~elinde~-regeling.

4.2, Beleidslijnen met betrekking tot open-elnd-financiering

Als achtergrond voor de totstandkoming en handhaving van voor-
zieningen waaraan door hetr open—eind—karakter van de subsidie
regeling in feitre een absolutre prioriteit wordt toegekend, zou
men een duidelijke beleidslijn verwachten. Dergelijke voorzie~-
ningen drukken immers zonder afweging in het kader van het
begrotingsproces andere voorzieningen opzij en de collecrieve
lastendruk omhoog. Een dergelijke beleidslijn is echter nimmer
geformuleerd. Wel kunnen aan de hand van de bestaande open—eind-
regelingen enkele noties worden onderkend die een rol spelen bij

het in het leven roepen van deze regelingen.

Bij een aantal subsidieregelingen lijkc het begrip "vitaal
belang” een belangrijke vrol gespeeld te hebben. Deze regelingen
zijn (evenals andere open—eind-regelingen in de sfeer van de
sociale zekerheidl)) noodzakelijk om een minimale levens—

standaard voor de gesubsidieerde nhuishoudingen te waarborgen.

Een andere overweging die in vele gevallen een rol kan spelen
berreft de rechtszekerheid.

FEen open—eind—-regeling geeft de gesubsidieerde per definitie

1) Het verdient de aandacht dat niet alle open-eind-regelingen
betrekking hebben op subsidies. De overheid (in enge zin) ver-
schaft ook open—eind-voorzieningen in natura (openbaar onderwijs)
en in de vorm van (niet—bestedingsgebonden) inkomensoverdrachten
(Algemene Bijstandswet). Ook de sociale verzekeringsfondsen ver-—
schaffen (naast - bestedingsgebonden - subsidies) open—eind-—
voorzieningen die nietr het karakter hebben van subsidies maar van
inkomensoverdrachcen.
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meer rechtszekerheid, doorgaans gewaarborgd door een beroep op
de rechter, dan een regeling waarbij een discretionaire bevoegd-
heid wordt geleg bij een bestuursorgaan of zelfs een niet totr de
overheid behorend orgaan. Overigens ontbreekt ook in het laatste
geval de rechtszekerheid niet geheel maar er is toch een duide~
1ijk verschil in het waarborgkarakter (meer hierover in hoofd-
stuk 6). De vraag rijst overigens in hoeverre deze overweging
afwijkt van die van het "vitaal belang” aangezien niet duldelijk
is bij welke andere voorzieningen dan die van vitaal belang
zljn, een dergelijk absoluut waarborgkarakrer noodzakelijk zou

zijn.

Bij de onderwijssubsidiéring lige de verklaringsgrond weer
anders. Met name bij her onderwilijs gedurende de leerplichtige
leeftijd spelen grondwetteliike waarborgen een roll)° Ook andere
vormen van onderwijs worden echter via open—eind-regelingen
gefinancierd. Hiervoor worden uiteenlopende argumenten gehan—
teerd. Daarnaast lomen onderwijsvoorzieningen voor die niet via

open—eind-~regelingen worden gefinanclerd.

Ock op andere beleidsterreinen komt het voor dat analoge voor-—
zieningen nu eens via een open-eind—subsidieregeling worden
gefinancierd en dan weer via een budgettair gelimiceerd stelsel.
Hierbij speelt ook de tijdsfactor een rol: doordat situaties en
opvattingen veranderen, kunnen aanvankelijk via open—eind-rege-
lingen opzette voorzieningen van hun open—eind-karakter worden
ontdaan en worden gebudgetteerd of aan een maximum—-grens
gebonden. De werkgroep meent dan ook dat het van groot belang is
dat zo spoedig mogelijk heldere kriteria voor de aanwijzing van
open—eind-voorzieningen worden gekozen en consequent worden

toegepasto

Aanbevelingen

1. Gezien de altijd, maar thans in het bijzonder geldende

schaarste van middelen, dienen subsidies met open—eind-

l) Dat wil zeggen voor wat bectreft het volume—element. Kwaliteit
en kosten zljn wel budgettalr beinvlocedbaar (bijvoorbeeld via de
gTrOepSEro0TLe) .
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karakrer in beginsel te worden vermeden. Deze methode ware
alleen toe te laren indien dit volgrt uit de aard der
voorziening in relatie met heldere en consequent toegepaste
kriteria.

De eerste verantwoordelijkheid ten aanzien van nadere
inictiatieven op dit punt berust bij de Minister van

Financién ounverler de verantwoordelijkheid van de betrokken

vak-Ministers.
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Tondicatciestelsels

Aard en werking van indicatiestelsels

Een indicatiestelsel zoals dat in de gesubsidieerde sector voor-
komt beoogt in de eerste plaats de toegang tot de gesubsidieerde
voorzieningen te bewaken ten behoeve van een rechtvaardige dis—
tributie. Bij gratis of tegen gereduceerde prijs ter beschikking
gestelde voorzleningen kan het prijsmechanisme dikwijls niet of
slechts in beperkre mate functioneren. Omdat de individuele band
tussen genleten en betalen is doorgesneden is de mogelijkheid
nlet meer aanwezig aan de hand van prijssignalen van de individu-
ele gebruikers een urgentievoigorde tussen de gegadigden te bepa-—
len.

Deze selectlefuncrie wordt bij gesubsidieerde voorzieningen over-
genomen door in de subsidieregeling opgenomen toelatringscriteria
waarvan de toepassing in handen wordt gelegd van een al dan niet
tot de overheid behorende autoriteit. Dit selectiemechanisme kan
worden aangeduld als hetr "indicatiestelsel” van de subsidierege-
ling. Het indicatie~stelsel zou als tweeledig doel moeten hebben
onjuist gebruik te voorkomen en, bij een groter aantal positieve
indicatlies dan de beschikbare voorzienilngencapaciteit toelaat, er
voor te zorgen dat dringende gevallen voorgaan boven minder drin-

gende gevallen.

De selectiefunctie is betrekkellijk eenvoudig uit te voeren 1lndien
de selecriecricteria objeccief zijn en weinlg interpretatieruimte
laten.

In vele gevallen is er echter een breed grijs gebied, continu
verlopend tussen duildelijk wel voor positieve indicatie en duide-

lijk niet voor positieve indicarie in aanmerking komend.

Het 1ndicatiestelsel is doorgaans opgebouwd als een tweerrapssy-
steem.

Vanaf central anlveau worden algemene richtlijnen gegeven die op
uitvoerend niveau in de individuele gevallen door indicatiecom-
missies e.d. moeten worden toegepast. Deze tweedeling waarbij er
enerzijds sprake is van een centraal niveau waar ook de financié-

le eindverantwoordelijkheid ligt en anderzijds een uitvoerend

niveau dat geen financigle verantwoordelijkheld heeft maar veelal
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wel een min of meer brede interpretatiemarge om positief of nega-
tief te indiceren, heeft gevolgen voor de bruikbaarheid van het
indicatiestelsel als beheersings— en planningsinstrument. Soms is

de indicatiesteller op uitvoerend niveau belanghebbende bij een
ruime interpretatie. Zijn belang kan een direct belang zijn wanneer
de indicatiesteller tevens de aanbleder van de gesubsidieerde voor-
zlening isl); het belang kan ook betrekking hebben op het belang van
de instelling waaraan hij verbonden is, wanneer de instelling met
betrekking tot zijn omvang of voortbestaan afhankelijk is van het
aantal positieve indicaties dat in de richting van de instelling als

aanbieder wordt geleid.

Dit verschijnsel staat in de literatuur bekend als het "agenc—
model”: dezelfde autoriteitr beslist over positief of negatief indi-
ceren en biedt revens de gesubsidieerde voorziening aan. In beginsel
is hier sprake van onverenligbaarheid van functies, dat maximerend
aanbodgedrag ten gevolg kan hebben. Dit geldt in versterkte mate
wanneer voor de geindiceerde zelf weinig of geen financiéle gevolgen
aan positieve indicaries zijn verbonden.

Maar ook wanneer de rol van indicator lopgekoppeld wordt van die

van aanbieder, is de plaats en functie van de indicatiesteller in
het tweetrapssysteem van invloed op het indicatie-gedrag. Hoe vager
de algemene voorschrifren zijn, hoe meer ruimte er gegeven wordt om
conflicten te vermijden en risico's te ontgaan door in twijfelge-—
vallen liever een aantal malen posicief te indiceren dan &&n keer

het risico te lopen ten onrechre negatief te adviseren.

Veelal spelen in indicatiestelsels ook professionele normen en
waarden een rol met de daaraan inherente neiging tot perfectionisme
en afwijzing van kritiek van buitenstaanders. Dat ook bij onafhan-
kelijkheid van de indicatiestellers gelijke gevallen niet gelijk
beoordeeld worden is waarschijonlijk een breed voortkomend verschijn—-
sel en kennelijk gemeen aan stelsels met brede interpretatie~

margesz)° Dit alles gevoegd bij het feit dat op uitvoerend

l) Doorgaans is dit tevens de gesubsidieerde instelling. Noodzakelijk

is dit overigens niet. Bij de studiefinanciering komt de subsidie
rechstreeks toe aan de studerenden. De gesubsidieetrde voorzieningen
worden echter verstrekt door onderwijsingrellingen, boekhandels, stu-
dentenmensae, hospita's e.d.

Zie bijvoorbeeld mer betrekking tot opneming in bejaardenoorden:
Opneming verzocht, Nimawo, juli 1983.
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niveau de afwegingsvraag ten opzilchte van andere voorzieningen
c.q. ten opzichte van de omvang van de collectieve druk niet
wordt gesteld en daar ook nlet behoeft te worden beantwoord,
maakt het indicarilestelsel =zoals dat op ultvoeringsniveau functi-
oneert ongeschikr als beheersings— en planningsysteem. Omdat de
algehele afwegingsfunctie op centraal nilveau ligt behoort daar
een macronorm te worden vastgesteld, bijvoorbeeld ultgedrukc als
een kengetal voor de landelijke of regionale behoefre. In de
prakciik betekent dir uitgangspunt dat met het ocog op de beheers-
baarheid het aanbod gequocteerd dient te zijn of beheerst dient te
worden door een budgettaire grens waarbilj het indicatriestelsel
dient om het beschikbare gquotum rechtvaardig, dat wil zeggen naar
rato van de dringendheid van behoeften, te verdelen over de aan—

vragers.

In sommige behoeften (b.v. de zorgbehoefte voor bejaarden) kan in
beginsel op alternatieve wijze worden voorzien of is er sprake
van complementaricteit. In deze gevallen kan een indicatiestelsel
ten slecrre een verkeersagentfunctie i.c. een optimaliseringsfunc-
tie hebben door binnen een alternatief of complementair voorzie—
ningensysteem een optimale oplossing aan te wijzen. De optima-
liseringsfunctie kan pas goed tot zijn recht komen indien aan
twee voorwaarden wordt voldaan: de indicatie geschiedt door @én
centrale (al dan niet gedeconcentreerde) instantie die op basis
van @én normstelsel toewijst, terwijl indien het om alternatieve
of complementaire voorzieningen gaat, deze op dezelfde wijze
gesubsidieerd dienen te worden.

Aangezien deze problematiek de samenloop van subsidie~regelingen

betreft, 1s de werkgroep hierop niet dieper ingegaan (zie p.6).

Opmerkelijk is, dat bij geen van de regelingen die de werkgroep
heeft bestudeerd explicietr aandacht wordt besteed aan de indirec-
te kosten van het iondicaciestelsel. Een duidelijke afweging van
de kosten en baten van de iandicatiefunctie ontbreekt geheel. Van
enkele stelsels die door de werkgroep werden beschouwd kent men

de kosten; van de meest kent men deze niet.
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5.2. Algemene aanbevelingen

1.

Het orgaan dat beslist over de indicatiestelling dient zo
samengesteld te zlijn dat geen van de berrokkenen enig belang
heeft bij de besluiten. De ianstelling waarvoor de indicatie-
stelling wordt verricht kan hierbij een adviserende rol spe-
len. Dit neutrale model verdient volgens de werkgroep de voor-
keur ten opzichte van het model, volgens hetwelk in het indi-
catie-orgaan belangenbehartigers zitting hebben. In de laatste
situatie behoren in ileder geval ook "tegenkrachten” in het

indicatie-orgaan aanwezig te zijn (“"concurrentiemodel™).

Eenheid van interpretatie bij de uitvoering van de indicatie-
stelling dient te worden bevorderd. Dit kan plaatsvinden door
middel van algemene voorschriften met een normerend karakter
waardoor de subjectieve interpretatieruimte wordc beperkc, of
door middel van systematische verzameling van ultspraken die
via een blad ter kennis worden gesteld van de indicatile-orga-
nen, of door middel van regionale toetrsingscommissies die
periodiek onderling overleg plegen. Indien de indicatie wordt
gesteld door de instelling die de voorziening aanbiedt is een
onafhankelijk, overkoepelend orgaan gewenst ter toetsing van

de incidatiestellers.

Kosten voor de indicatiestelling, inclusief verborgen kosten,

dienen in een redelijke verhouding te staan tot de kosten van

de voorziening en tot het beoogde effect.

In dit verband constateert de werkgroep dat een beter inzicht

in de kosten van de indicatiestellingen wenselijk is. De werk-—

groep doet de aanbeveling hieraan meer aandacht te besteden.

Met het oog op de bestuurbaarheid en beheersbaarheid dient het
totale aanbod door het Rijk te wordenm beheerst. Dit kan
geschieden door het vaststellen van een maximumgrens (macro-
norm) in de subsidieregeling of door budgettering van de
subsidie. De algemeen voorgeschreven indicatiecriteria dienen

een afgeleide te zlin van het totale beschikbare aanbod.

Wachtlijsten dienen zoveel
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mogelijk te worden voorkomen. Voor het in evenwicht brengen van
het bestand van positief geindiceerden mect de quotering van het
totale aanbod c.q. beschikbare budgetr kan aan de volgende maatre-
gelen worden gedacht: (&) stringentere criteria hanteren bij de
indicatriestelling c.q. het vaststellen van een mate van urgentie
bij elke indicatie (b) in die gevallen waar dit rekening houdend
met persoonlijlke omstandigheden en beschilkbare alternatlieven moge-
1lijk is, een perlodieke herindicatie van allen die via een posi-
tieve indicatie op de wachrlijst zijn gekomen en van hen die reeds
gebrulik maken van de voorziening (c) beperking van de geldigheids—

duur wvan positieve indicaties.

Distributie van het per iostelling/gemeente/provincie beschikbare
quotum c.gG. budget over de individuele aanvragers geschiedt naar
rato van de behoefren dat wil zeggen de gestelde indicaties. Een
optimale werking van dit stelsel veronderstelt voorte nog het
volgende. Voorzover in deze behoefre nog een gradactie, b.v. naar
zwaarte of urgentie valt aan te brengen, wordt bij de behoeftrebe-
paling en de toewljzing hiermee rekening gehouden. Het toelatings—-
beleid totr de voorziening dan wel tot de beschikbare alternatieven

sluit hiercop aan.

Indicatiecriteria dienen te worden aangepast aan exogene ontwikke-
lingen.

Ook de voorzieningen waarvoor de indicatiestelling plaacts vinde,
dienen periodiek te worden getoetst aan de uitgangspunten (zie

hoofdscuk 7).

In verband met een optimale werking van een indicatiestelsel ten
behoeve van een bepaalde voorziening c.q. alternatieve of comple-
mentaire voorzieningen dienmen indicaties te geschieden door &én,
eventueel gedeconcentcreerde, instantie dle op basis van &én
normenscelsel toewljst, terwijl indien het gaatr om alternatieven
c.q. complementaire voorzieningen, deze op dezelfde wijze gesubsi-

dieerd dienen te worden.



5030

5.3.1.

45,

Specifieke aanbevelingen

Zoals in par. 1.2 is vermeld heeftr de werkgroep bij het thema Indica-
tiestelsels de door de departementen aangemelde subsidieregelingen
getoetst aan de door de werkgroep geformuleerde algemene aanbevelingen.

Deze toetsing hceft tot de volgende resultaten geleid.

Specifieke aanbevelingen bij her indicatiestrelsel voor de subsidiere-

geling Centrale Vakopleiding voor Volwassenen(C.V.V.)

Naar aanleiding van algemene aanbeveling 1:

Gezien het feit dat een juiste indicatiestelling voor het C.V.V. mede
moet zijn gebaseerd op kennis van de praktische scholingsuitvoering op
het C.V.V., verdient het aanbeveling de adviesfunctie van het C.V.V.

bij de indicatiestelling te versterken.

Naar aanleiding van algemene aanbevelingen 4 en 5:

Gestreefd dient te worden naar een wachtlijstensysteem waarin vanuit
arbeidsmarkcoverwegingen wordt bepaald welke personen het meest voor de
scholing op het C.V.V. in aanmerking komen. Binnen het huidige wachet-
lijstsysteem kan voor de vrij blijvende opleidingsplaatsen periodiek de
urgentie nader worden bepaald waarblj een zo groot mogelijk plaatsings-—
perspectief van de betrokkene op de arbeidsmarkt een belangrijk crite-

rium vormt.

De omvang van de wachtlijsten voor de verschillende C.V.V.—opleidingen
dient te worden beperkt. Gedacht kan worden aan een maximale wachtlijstc

van bv. 3 maanden.

Naar aanleiding van algemene aanbevelingen Z en 6:

a. Momenteel wordt intern bij D.G. Arbeidsvoorziening de taak en
funcrie van her C.V.V. ge@valueerd. Ook het huidige indicatiestel-
sel wordt aan een beoordeling onderworpen.

Bezien dient te worden welke gevolgen de verslechter(en)de arbeids-—
markt heeft voor hetr indicaciestelsel. Denkbaar is dat aandacht
wordt besteed aan: scherpere gelectie, vergroting van de bijscho-
lingsfuncrie, ontwikkeling vakbekwaamheidstoets.

b, Uictgaande van de beschikbare opleidingscapaciteit zou deze ook meer

gericht kunnen worden op sectoren die de meeste perspectieven bieden

op plaatsing op de arbeidsmarkt. Hierbij ware tevens aandacht te

besteden aan de wijzigende eisen die aan de scholing binnen de

sectoren worden gesteld (mec name de bouw).
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In verband met eventueel kapitaalverlies en de noodzakelijke
herscholing van de opleidingscapaciteit zal dit een geleide-

1ijk proces moeten zijn.

5.3.2. Specifieke aanbevelingen bij het indicatiestelsel voor de subsi-

dieregeling Gezinsveoogdi j

1. Naar aanleiding van algemene aanbeveling 2.

Het voornemen om regionaal opererende multidisciplinair sa-
mengestelde organen 1n het leven te roepen die mede tot taak
hebben de toetsing van indicaties die op het ultvoerende vlak
worden gesteld, is in lijn met de algemene aanbeveling en

verdient dan ook instemming.

Ter tecelichting kan hierbilj het volgende worden opgemerkt.
Instellingen voor veoogdij treden op na maatregelen van justci-
tiéle kinderbescherming, zoals ontzetting en ontheffing van
het ouderlijk gezag.

Ten aanzien van de ondertoezichtustelling welke leidt tot
aanwijzing van een gezinsvoogd berust de leiding bij de kin-
derrechter. Deze kan de gezinsvoogd - in de regel medewerker
van een gezinsvoogdijlnstelling ~ aanwijzingen geven.

In de beocordeling van de hiervoor bedoelde beslissingen met
betrekking vor het gezag, betrekt de rechter de daartoe door
Raden voor Kinderbescherming uitgebrachte adviezen.

Gezien de ounafhankelijke positie van de rechrer ligt toetsing
van rechterllijke uiltspraken door voornoemde organen niet in

de rede.

Naar aanleiding van algemene aanbeveling 7.
Voorzover het om jeugdhulpverlening gaat, verdient het sterk
aanbeveling te komen tot een bundeling van financieringsstro—

men.

Ter toelichting kan hierbij het volgende worden opgemerkt.
Binnen het circuit van jeugdhulpverlening, waarvan de (ge—
zins)-voogdi} onderdeel is, zijn de jusitiéle en de vrijwil-

lige hulpverlening te onderscheiden.
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De justitiéle hulpverlening wordt gefinmancierd uit de begrorting
van het Ministerie van Justitie en het AWBZ~fonds, de vrijwilli-
ge hulpverlening uit resp. her AWBZ-fonds en de begrotingen van
de miniscteries van Onderwiijs en W.V.C,

De op de W.V.C.-begroting voorkomende post voor jeugdhulpver-
lening vindt zljn ontstaansgrond in belangrijke mate in de
bedindiging van de indirecte financiering krachtens de A.B.W.
per 1.1.1983 en gelijkeijdige inwerkingtreding van de Tijdelijke
Subsidieregeling Maactschappelijke Dienstverlening.

De afgelopen jaren lieten een terugval zien met betrekking toc
de justitiidle hulpverlening; dit als een weerspiegeling van
ontwikkelingen in het maatschappelijke en beleidsmatige vlak, in
het bijzonder de vermindering (van uitlokking) van justitiéle
maatregelen.

Hiertegenover stond echter een toename van de vrijwillige hulp-
verlening.

Voor de justritiéle hulpverlening geldt dact het aanbod reche-
streeks is afgeleid van hetr aantal justitiéle maacregelen.

De subsidiBring is afgestemd op her aantal minderjarigen dat
onder een maatregel valt.

De beslissing ren aanzien van de eventuele totstandkoming - en
bedindiging - van de maatregelen is aan de rechter voorbehouden.
Bij bundeling van de financieringsstromen — justitiéle hulpver-
lening en vrijwillige hulpveriening - is wel noodzaak dat waar-
borgen worden ingebouwd, die het steeds mogelijk maken dat waar
een justitiéle maatregel onontkoombaar is, deze ook metterdaad
ten uitvoer kan worden gelegd.

Het interdepartementale beleid voor jeugdhulpverlening is onder

meer gerichu op een integrale financieringssystematiek.

5.3.3. Specifieke aanbevelingen bij het indicariestelsel voor de subsi-

dieregeling LOM—-scholen

1. Naar aanleilding van algemene aanbeveling 1

Speciale aandacht is vereist voor de adviserende rol van het

hoofd en de psycholoog van de school waarnaar het kind wordt



48.

verwezen. Het heeft ook voordelen dat deze bij de selectie-
procedure zijn betrokken. Is dat niet het geval dan treden

doublures op-.

Naar aanleiding van algemene aanbeveling 2

Het inscellen van regionale toelatingscommissies kan een stap
zljn op weg naar een meer gellijke inrerpretatie. Hoewel alge-
mene voorschriften gegeven zouden kunnen worden moet men wel
bedenken dar de problemen met de desbetreffende groep kinde—

ren individucel liggen.

Naar aanleiding van algemene aganbeveling 3

De indirecte kosten van het indicariestelsel van het L.O.M.
zijn bekend nl. £ 27,6 wmln. op £ 384,2 mln (7,2%). Onder—
zocht zou moeten worden wat een redelijke verhouding is en of
die in alle gevallen hetzelfde is. Hetr beoogde effect om
kinderen met problemen meer kans te geven is materieel en
immaterieel moeilijk meetbaar. In dat kader zou bekeken
moeten worden of het "becogde effect” met een goedkoper al-
ternatief 1s te bereiken. Te denken valt hier met name aan
het nog schuchter in gang gezette beleld van de zorgverbre-—
ding in het regulier onderwijs. Overigens zijn regionale

toelatingscommissies niet per definitie goedkoper.

Naar aanleiding van algemeue aanbeveling 5

Wanneer het beleid van zorgverbreding in het reguliere onder-
wijs van de grond is gekomen moet een (politieke) beslissing
over de macro-norm (= quotering) mogeliijk worden geacht.

Naar aanleiding van algemene aanbeveling 7

In tegenstelling tot toelatingscommissie per school, waardoor

een kind van de ene soort builtengewoon onderwljs naar een

andere soort wordt gestuurd, kunnen reglonale toelatingscom—
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missies voor het gehele buitengewoon onderwijs beter beoorde-
len of het kind toegelatren moet worden en zo ja tot welke

soort.

6. Naar aanleiding van algemene aanbeveling 6

Omdat blj de nieuwe wet op het Speciaal Onderwijs en het
Voortgezet Speciaal Onderwijs sprake 1s van horizonwetgeving
(1985~-1995) zal toetsing van exogene contwikkeling zeker
plaatsvinden. In de jaren negentig staat de ncodzakelijkheid

en de kwaliteit van de voorziening ter discussie.

5.3.4. Specifieke aanbcovelingen bij her indicatiestelsel voor de

subsidiéring van bejaardencorden

1. Naar aanleiding van algemene aanbeveling 4 en 5

Het verdient aanbeveling de selecriecriteria voor toelating
aan te scherpen, zodanig dat de discrepantie tussen vraag en
- het intussen vooralsnog bevroren - aanbod wordt weggenomen.
Eén van de mogelijkheden hierroe is het afschaffen van be-
paalde urgentieklagsen, in het bijzonder die welke louter
betrekking hebben op de behoefte aan huishoudelijke hulp,
benevens het toevoegen van een indicatriemogelijkheid voor
(onderdelen van) het wijkfunctiépakket van de bejaardenoor-

den.

Ter toelichting kan nhierbij het volgende worden opgewerkt.
Het vigerende indicatiesysteem voor de bejaardenoorden is
neergelegd in her Besluit Opneming in Bejaardenoorden dat in
1977 in werking trad.

Het doel van dit besluit was tweeledig: in de eerscte plaats
te fungeren als een selectie-instrument met betrekking rtoc
toelating via de formulering van een aantal urgentieklassen,
in de tweede plaats als een instrument voor capaciteitsplan-
ning.

Voor de capaciteitsplanning wordt de 7%—~norm gehanteerd.
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De werkelijkheid laat evenwel zien dat de 7%Z—norm onder druk
staat, een druk die gegeven de toenemende vergrijzing verder
zal toenemen indien niet tijdig tot aanscherping van de se-
lectiecriteria voor troelating wordt overgegaan.

Op dit moment zij er 1.7 min. bejaarden waarvan er 145.000
(8,47%) in bejaardenoorden verblijven.

In het jaar 2000 zullen er naar schatting van het CBS ruim

2 mln. bejaarden ziljn.

Extrapolatie van de vraag, ultgaande van een ongewijzigd
indicatiebeleid en een ongewijzigde opnamebehoeftre, laat zien
dat in het jaar 2000 de vraag naar bedden 205.000 (9,8%) zal

Z2ijn.

Intussen is besloten het aantal bedden vooralsnog te bevrie-
zen op het huldige aantal van 145.000. Deze cijfers maken
duidelijk dat een substantiéle aanscherping van de selectie- .
critervia noodzakelijk is.

Hetr 1ligt daarbij voor de hand die urgentieklassen te bezien
die samenhangen met behceften waarin met lichtere vormen van
hulpverlening kan worden voorzien, in het bijzonder die ur-
gentieklassen dle louter betrekking hebben op de behoefte aan
huishoudelijke hulp.

In dit verband is bovendien van betekenis de zogenaamde wijk—
functie van bejaardenocorden die als een van de hoofdonderwer-
pen figureert in het voorstel tot wijziging van de Wet op de
Bejaardenoorden die is ingediend bij de Staten~Generaal.

Pe wijkfunctie opent de mogelijkheid voor bejaarden om op
basis van bepaalde behoeften gebruik te maken van bepaalde
diensten van het bejaardenoord, zonder dat (volledige) opname
nodig 1s.

Aanscherping van de selectiecriteria kan nlet los gezien
worden van de algemene beleidslijn, inhoudende een accentver-—
legging van tweede~ naar eerstelijnsvoorzieningen.

Tegen deze achtergrond vormt — naast de pnadere concretisering
van de beleidsvoornemens inzake de wijkfunctie van bejaarden—
oorden, — een verdere versterking van de eerste lijn een
noodzakelijkerwijze te vervullen voorwaarde bij de voorgesta-
ne azanscherplng van de selectiecricteria m.b.t. de bejaarden~

oorden.
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2. Naar aanleiding van algemene aanbevelingen 7 (en 3)

Het is wenselijk om een verregaande mate van afstemming te

verwezenlijken tussen indicariestelsels en —procedures, die
door de verschillende zorgvoorzieningen voor ouderen worden
gehanteerd.

De opzet hiervan dient zodanig te zijn dat in beginsel bij

elke hulpvraag een zo breed mogelijk scala van mogelijke

oplossingen in de indicatiebeoordeling kan worden betrokken.

Ter toelichting kan hierbij het volgende worden opgemerkt.
Het huldige indicatlesysceem gaat er implicier vanm uit dat
bejaarden oorden een geisoleerde positie innemen en in lijn
hiermee dat deze en andere voorzieningen voor bejaarden el-—

kaar uitsluiten.

Voor de praktijk becekent dit dat aan een bejaarde die de
indicatieprocedure doorloopt zich in beginsel slechts twee
mogelijkheden voordoen, te weten een positief of een negatief
indicatie~advies.

Blijkt de betrokken bejaarde totr bepaalde activiteiten niet
meer in staat, dat volgt een positief advies, (vaak) zonder
dat op uitputtende wijze naar altenatieve oplossingsmogelijk—
heden is omgezien.

Een negatief indicatie—advies kan in voorkomende gevallen
gepaard gaan met een doorverwiijzing, biljvoorbeeld naar de
gezingverzorging.

Is dit net geval dan wordt de betrokken bejaarde opnieuw aan
een indicatieprocedure onderworpen.

Zo hierbij al sprake 1s van terugrapportage, dan nog 1is dit
een gang van zaken die op zijn minst twijfel laat met becrek-
king tot de doelmatigheid. Dat bejaardenoorden een
geisoleerde positie innemen is 1in feite niet her geval. Er

is sprake van een zekere mate van overlapping en
complementariteir met en tussen andere zorgvoorzieningen voor
ouderen (naast bejaardenoorden: gezinsverzorging, kruiswerk,

gecobrdineerd bejaardenwerk, verpleeghuizen).
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Een verregaande afstemming tussen 1ndicatiestelsels en -
procedures die door deze voorzieningen worden gehanteerd,
komen aan de hiervoor vermelde tekortkomingen tegemoert.

Dit geldt inm nog sterke mate indien de opzet zodanig gekozen
wordt dat in beginsel bij iedere hulpvraag een zo breed moge-
lijk scala van oplossingsmogelijkheden in de indicatiebeoor~-
deling kan worden berrokken — dic mer inbegrip van mogelijk-—
heden in de informele sfeer, in de sfeer van technische hulp-
middelen, verhuizing en het woontechnische vlak.

Het wordr niet ontkend dat met deze specifieke aanbeveling
een complex organisatorisch en bestuurlijk vraagstuk wordc
opgeworpen, in de benadering waarvan een kosten~batenafweging

overigens nier mag ontbreken.
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Beleidsvrijheid

Inleiding

Onder ‘'beleidsvrijheid' wordt hier verstaan de ult de subsidie-
regeling ~ als er al een subsidieregeling is - voortvloeiende
bevoegdheid van een bestuursorgaan door het stellen van eigen

- al dan niet aanvullende — regels dan wel door het gebruikmaken
van de interpretatieruimcte die de bestaasnde regels bieden, zelf
invlced uit te oefenen op de te nemen beslissing omtrent het al
dan niet toekennen van een subsidie en omtrent de hoogte daar-

vano.

Ter toelichting van deze omschrijving kan worden opgemerkt dat
zich ten aanzien van de formele totstandkoming van een subsidie
in een concreer geval voor wat betreftr de positie van het be-
stuursorgaan verschillende mogelijkheden voordoen, te weten:

a. De subsidieregeling ligt vast in de wet in formele zin; een
of meer bestuursorganen of autoriteiten buiten het openbaar
bescuurl) beslissen over de roepassing in concrete gevallen.

b. De subsidieregeling ligr vast 1n voorschriften afkomstig van
een bestuurscrgaan; een of meer bestuursorganen (waaronder al
dan niet her orgaan waarvan de regeling afkomstig is) of
autorireiren buiten het openbaar bestuur beslissen over de
toepassing in concrete gevallen.

c. Br is geen subgidieregeling; subsidies worden in concrete
gevallen op basis van een algemene bestuursbevoegdheild toege-

kend door een bestuursorgaan.

In de eerste twee gevallen kan er nhetzij sprake zijn van budget-
tering of van een meximumgrens van de betrokken subsidie-uitga—
ven in welk geval het bestuursorgaan of de autoriceit die de
subgidies in individuele gevallen rtoekent nimmer het gebudget—

teerde bedrag of de maximumgrens mag overschrijden,

1y Bijvoorbeeld de gesubsidieerde instelling zelf (het “agentmo—
del”™, zie par. 5.1.).
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hetzij van een open—-eind-regeling in welk geval aanspraken gehono—
reerd moeten worden. In het derde geval vormt de begrocring altijd
een maximumgrens (er 1s geen subsidieregeling zodat er ook geen

sprake kan zljn van een open-elnd-regeling).

Rechtszekerheid en beheersbaarheid

Hoe meer beleidsvrijheid een basmuursorgaanl) wordt gelaren bij
de toepassing van een subsidieregeling des te minder rechtszekerheid
geniet de gesubsidieerde instelling en de gebruikers van de gesubsi-

dieerde voorzieningen.

Een zodanige gefixeerde relatle bestaat er nlet tussen de beleids-—
vrijheid van het bestuurscrgaan en de beheersbaarheid van de subsi~
dis=uicgaven. Weinlg beleidsvrijheid kan zowel tot grotere als tot
kleinere beheersbaarheid leiden.

Dit hangt of van de voorspelbaarheid van de uitgaven gegeven de
subsidiegrondslag (voor het begrip voorspelbaarheid zie par.

4.1.). Als de voorspelbaarheid bij verschillende alternatieven voor
de toekenningskriteria groot is, dan zal de beheersbaarheid het
beste worden gewaarborgd door de toekenningskriteria zo volledig
mogelijk in de subsidieregeling vast te leggen en het bestuursorgaan
zo min mogelijk interprecatieruimre te bieden bij de toepassing. Als
de voorspelbaarheid gering 1is, dan zal de beheersbaarheid het beste
worden gewaarborgd door het geven van een ruime beleidsmarge aan het
bestuursorgaan dat de regeling toepastz) zodat dic orgaan de
{interpretatie van de) toekenningskricteria kan afscemmen op het

beschikbare begrotingabedrag3).

1) Dic geldt natuwurlijk ook voor de toepassing van een subsidieregeling
door een autoriteit bulten het openbaar bestuur; de werkgroep heeft
zich bij het thema beleidsvrijheid echter primair bezig gehouden met
de beleidsvrijheid van bestuursorganen.

2) De hier geformuleerde samenhang geldt niet zonder meer voor het geval
de toepassing plaats vindt door een autoriteit bulten hetr openbaar
bestuur. Dan ziijin addirionele waarborgenr nodig om bij onvoorspelbare
behoefte een redelijke beheersbaarheid te bereiken (zie hoofdstuk 5).

3) Dit geldr met name bij open—eilnd-regelingen. Bij gebudgerteerde subsi-
dies of subsidieregelingen metr een maximumgrens wordt de beheersbaar-
heid ten dele gewaarborgd door de hierin besloten liggende grens voor
de uitgaven. Ook dan geldt echter de hier geformuleerde samenhang
tussen beheersbasarheid en beleldsvrijheid voor de uitgaven beneden
deze grens.
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Ten aanzien van de relatie tussen rechtszekerheid en beheers—
baarheid kan voorts nog het volgende worden opgemerkt.

Naarmate er meer beleidsvrijneid is, hetzij omdat het bestuur
een grote interpretatie-ruimte heeft (welke veelal in de vorm
van pseudowetgeving wordc opgevuld) hetzij omdat er geen subsi-
dieregeling 18 en de subsidie ad hoc gegeven wordt op basils van
een algemene bestuursbevoegdheid, zijn er minder aanknopings-
punten voor beroep op de rechter. Deze zal moeten volstaan met
toetsing aan de algemene beginselen van behoorlijk bestuur. De
interpretatievrijheid die de rechter bij dergelijke weinig ge-
normeerde wetgeving is gelaten, kan ult een oogpunt van beheers-
baarheid problemen oproepen. De rechter heeft immers niet een
taak die vergelijkbaar is met die van het bestuur bij de budger-
taire afweging. De extensleve interpretatie van de beginselen
van behoorlijk bestuur die tegenwoordig plaacs vindt relativeert
overigens in belangrijke mate het onderscheild tussen situaties

van weinig en veel beleidsvrijheid.

Met enige voorzichtigheid zou de volgende conclusie uit de ju-
risprudenrie kunnen worden getrokken. Als er een bevoegdheid is
gegeven om voor een bepaald doel financiéle uitkeringen te doen,
dan maakt het voor de contianuering of bedindiging van een lang—
lopende subsidie niet wveel uit hoe de bevoegdneid is verleend.
In alle gevallen kan de subsidiéring worden beéindigd met in-
achtneming van de wettelijke grenzen als conform de algemene
heginselen van behoorlijk bestuur wordc gehandeld. Voor de toe-
kenning van nieuwe subsidies 1s het verschil tussen de toeken-
ning van lourer een bevoegdheid aan het bestuur en het toeken-—
nen van een recht op een financiéle uitkering van essentiéle
betekenis. In die gevallen waarin een recht op subsidie bestaat
is er immers de verplichring rot toekenning; in de andere geval-
len niet. Voor een meer diepgaande beschouwing over deze materie
wordt verwezen naar het rapport "Juridlsche consequenties ombui-

gingsproblematiek”.

Tenslotte verdient de beleidsvriiheid van bestuursorganen van de
lagere overheid bij Rijkssubsidieregelinpgen de aandacht. Het

probleem van de samenloop van subsidieregelingen zal daarbij
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weer buiten beschouwing worden gelaten.

Er zijn twee varianten denkbaar:

a. de lagere overbheid kan zelf weinig invloed uvitoefenen op de
subsidie; de toekenningskriceria zijn objectief en laten
weinilg interpretatieruimce.

b. de subsidie 1s afhankelijk van de wijze waarop de lagere
overheid de subsidieregeling toepast; de toekenningskriteria

laten veel incerprecacieruimtel),

ad. a.

In deze variant is potentieel gprake van een optimale
bestuurbaarheid en beheersbaarheid voor de Rijksoverheid
(behoudens in geval van onvoorspelbaarheid; in dat geval wordc
de beheersbaarheid thans niet verbeterd door meer

beleidsvrijheid te geven; zie ad b.).

ad. b.

Wanneer de Rijksoverheld her onvermijdelijk oordeelct de regeling
zodanig in te kleden dat het bestuursorgaan van de lagere over-
heid dat de regeling moet toepassen een grote beleidsvrijheid
wordt gelaten, is doorgaans sprake van een slechte
bestuurbaarheid en beheersbaarheid aangezien de lagere overheid
geen budgettaire verantwoordelijkheid voor de subsidie-~uitgaven

draagt.

6.3. Conclusies van het onderzoek inzake concrete subsidieregelingen

Door de subgroep is een aantal door de ministeries aangeleverde
subsidieregelingen bekeken. Daarbij is gebleken dat deze rege-
lingen een te summier overzicht van het geheel bieden om daaruit
algemene aanbevelingen te destilleren, die de beheersbaarheid
van de uicgaven zouden bevorderen; daartoe zou een grondiger

bestudering van de regelgeving noodzakelijk zijn.

ly Hier is in feite sprake van het “agent~model” uit par. 5.1l. met
dien verstand dat de lagere overheld en niet een gesubsidieerde
instelling buiten de overheid (in enge zin) optreedt als "agent".
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De voorlopige indruk is dat een eventuele aanbeveling niet voor
alle subsidieregelingen uniform zou kunnen zijn. Een eemmalige
subsidie vereist nu eenmaal een andere aanpak dan een in princi-
pe voortdurende subsidie, ook voor wat betreftr de mate van be-
leidsvrijheid. Ook de vraag of de subsidie direct wordt verleend
of indirect, bijvoorbeeld via een rijksbijdrageregeling, heeft
betekenis voor de vraag of beleidsvrijheid gewenst is, en zo ja,

bij welk orgaan.

Algemene aanbevelingen

Er zijn geen stricre algemene regels te geven voor de wijze
waarop bevoegdheden in verband met bestuurbaarheid en
beheersbaarheid moeten worden toegekend. Wel kan worden gewezen
op de mogelijkheden om bepaalde knelpunten vanuit een oogpunt
van bestuurbaarheid en beheersbaarheid, re vermijden. In dic

verband is het volgende van belang.

1. Er moet voor gewaaktr worden dat gegadigden recht verwerven op
een voortdurende subsidl®ring zonder dat daarvoor een goede
reden is. Daarbij zij opgemerkt dat ook in dir geval de
middelen niet geheel onbeheersbaar zijn. Ook langlopende
subsidiéring kan met inachtneming van redelijke termijoen
worden begindigd binnen de wettelijke kaders.

Zulks is alleen dan bijna onmogelijk als in de wet een duide-
1lijk recht op bepaalde financidle prestaties zonder een maxi-
mum is vastgelegd. In dat geval zou er namelijk een werswij-
ziging moeten worden doorgevoerd. De bestuurbaarheid en
beheersbaarhcid 18 dan volledig aan de wetgever gelaten.

2. Het vaststellen van een maximum kan in bepaalde gevallen
tamelijk hard uitwerken jegens belanghebbenden. Dit 1s met
name dan het geval als het gestelde maximum wordr bereikr of
dreigt te worden bereikt en het beleid dat op basis van de
wet wordt gevoerd niec meer kan worden bijgesteld.

Voorzover echter elk jaar nieuwe subsidie-aanvragen moeten
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worden becordeeld, kao de minister de binnengekomen aanvragen
die in beginsel voor subsidiZring in aanmerking komen tegen
elkaar afwegen. Erop gewezen zij dat het opnemen van een
maximum 1in een regeling er niet toe hoefr te leiden dat het
bestuur de aanvragen in volgorde van binnenkomst moet afhan-
delen; indien een regeling een maximum bedrag bevat, kunnen
in de regeling ook andere verdelingssystemen worden
opgenouwen.

In die gevallen waarin het bestuur beleidsvrijheid wordtc
gelaren is het met het oog op de budgettaire beheersing in
vele gevallen wenselijk een maximumbedrag op te nemen althans
in de regeling te bepalen dat de Minister (of een ander
bestuursorgaan) jaarlijks een — te publiceren - maximumbedrag
vaststelt.

Uitgangspunt voor de verhouding tussen overheidslichamen bij
de uitvoering van subsidieregelingen dient te zijn dacr finan-
ciéle veranwoordelijkheid en beleidsbevoegdheden in beginsel
in @&n hand dienen te liggen: "Wie betaalt, bepaalt”. Aan de
beheersbaarheld van de subsidie~uitgaven wordt afbreuk gedaan

indien van dit ultgangspunt wordc afgeweken.
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Reautorisatie van subsidieregelingen op basis van evaluatie

Inleiding

Onder "horizonwergeving” worden doorgaans wettelijke regelingen
verstaan die na verloop van een bepaalde termijn automatisch
bulten werking treden. Dit impliceert dat, indien men de
regeling zou willen voortzetten, daarover voor de vervaldatum
moetr worden beslist.

Aangezien de horizongedachte (het opnemen van een be@indigings—
moment) ook toegepast kan wordt ten aanzien van andere regelge—
ving dan wetgeving in formele zin (wetten in materi@le zin,
zoals amvb's, ministeriéle verordeningen) zal, indien hier al-
leen op wetrgeving in formele zin wordt gedoeld, dat uitdrukke-

1lijk worden verwueld.

Kenmerkend voor horizonwetgeving is datr, indien tot de voortzet-
ting van de regeling zou moeten worden overgegaan, een uitdruk-
kelijk beslissing (reautorisatie) daartoe vereist is ("neean,
tenzijesos")o

Strikc genomen 1s in het begrip horizonwetgeving een verplichrte
evaluatie niet mede begrepen. Wel dwingt een ingebouwd
bedindigingsmoment tot reautorisatie, al dan niet in gewijzigde
vorm, indien voortzetting van de regeling gewenst wordt. Het
ligr voor de hand dat daar evaluatie aan vooraf gaat. Aangezien
dit echter niet verzekerd is, kan het in conrete gevallen
aanbeveling verdienen een plicht tot evaluatie op re nemen. In
het kader van dit heroverwegingsonderzoek is horizonwetgeving
van belang voorzover deze techniek kan dienen als middel om tocr
evaluatie van subsidieregelingen te komen (hetgeen met zich
meebrengt dat dat beleid van ctijd tot tijd op de politrieke agen-

da wordr geplaacst).
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De beEindiging van bestaande regelgeving behoefr geen doel op
zich te zijn, maar kan een middel zijn om tot implementatie van
evaluatie te komen, of nog anders gezegd om te voorkocmen datc
evaluatie eilndigt in het acnterwege blijven van gewenste beslis-
singen. Be8indiging van regelgeving kan ook in die zin voor
evaluatie van belang zijn, dat geruime tijd van te voren bekend
is wanneer geévalueerd moet worden; daardoor bestaat voldoende
gelegenheid om de benodigde informatie te verzamelen. Evaluatie
begogt vooral te verzekeren dat de regeling nietr kritiekloos
blijft voorbestaan; voortzetting, wijziging of beéindiging van

de regeling dient uviltdrukkelijk te worden overwogen.

In navolging van het rapport van de z.g. Commissie-Geelhoed
(hoofdstuk 2.5.2.a van het rapport van de Commissie vermindering
en vereenvoudiging van overheldsregelingen) moet echter nog op
het volgende gewezen worden. Er moet voor gewaakt worden dat
horizonwetrgeving een "aflaatbrief voor een onzorgvuldige
wetgever” wordt; d& belangrijkste waarborg voor zorgvuldige
wetgeving, zeker ook op her gebied van subsidieverlening, ligt
in een goede evaluatie vooraf, die berust op inzicht in de
maatschappelijke verhoudingen die men wil belinvloeden. Om een
eenmaal tot stand gekomen regeling, ook als deze "tijdelijk” is,
kristvalliseren zich maatschappelijke en bestuurlijke belangen
uit, die een grote rol spelen bij de beslissing tot
reautcrisatie. In onze staatkundige prakciijk blijkc weinig zo
permanent re zljn als een rijdelijke wet. Toevoeging van een
horizonbepaling als hier bedoeld behoeft nog niet te verzekeren
dat op rationele gronden wordt besloten tor al of niet
reautorisatie.

Het bovenstaande neemt echrter niet weg dat de flexibilicreir van
het beleid betere kansen krijgt wanneer bij weerstand door
gevestigde belangen verwezen kan worden naar een vastgelegde
noodzaak te reautoriseren op basis van evaluatie. Door van te
voren tijdstippen vast te leggen waarcp geévalueerd moet worden,
verzekert deze methode dat tijdig informatie wordt verzameld die
relevant 1s voor de beoogde neroverweging van beleid.

Met horizonwetgeving wordt hier niet gedoeld op regelgeving
waarvan te voren reeds vaststaat dat deze eenmalig zal zijn en

waarbilj reautorisatile op basis van evaluatie dus niet aan de
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orde is. Wetgevingstechnisch 18 deze regelgeving echter wel als
horizonwetgeving te kwalificeren, omdat daarin uitdrukkelijk een

beindigingsmoment is opgenomern.

Aan de hand van de vragenlijst in bijlage 3 zijn enkele door de
departementen aangeleverde subsidieregelingen bezien. Gebleken
is dat reautorisatie van deze regelingen op basis van evaluvatie,
zoals dit begrip hieronder nader wordt omschreven, niet voor—
komt.

Een termijn waarvan overschrijding - indien niet tijdig gereau-
toriseerd — bedindiging van geldende regelgeving tot gevolg

heefr komt nauwelijks voor.

Type evaluatie

Ingeval van reautorisatie op basis van evaluatie, moet, wat het
type evaluatie betrreft, gedacht worden aan evaluatie van meer
fundamentele aard.

Uiteraard komen evaluaties thans reeds regelmatig voor. Veelal
echter hebben deze evaluaties slechts betrekking op uitvoerings—
technische aspecten van de subsidieregeling, alsmede op de
rechtmatigheid van uictgaven. Dit type evaluatie behoefr niet te
worden afgedwongen.

Het lijkt waarschijnlijk dac naarmate de gewenste evaluarie meer
substantieel is, minder verzekerd is dat die evaluarie spontaan
zal plaatsvinden. Afdwingen van evaluatie, door het opnemen van

een evaluatiebepaling, kan dan gewenst zijn.

Fundamentele evaluaties, waar in het kader van horizonwetgeving
aan gedacht moet worden, hebben niet betrekking op 8én bepaalde
fase van het beleidsproces maar op het gehele beleidsproces.
Daarbij worden de beleidsvoorbereiding, beleidsbepaling en
beleidsuitvoering in hun onderlinge samenhang beschouwd.

In dic verband kunnen met name de volgende typen van fundamente-

le evaluarie worden genoemd:

Evalvuatiestudies waarbij de doelstellingen van de subsidierege—

ling niet ter discussie worden gesteld.
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Deze studies concentreren zich op de vraag in welke macte de
doelstellingen van de subsidieregelingen worden gerealiseerd.
Tevens wordt aandacht geschonken aan de verklaring van de gecon-—

stateerde mate wvan doelrealisatieol)

Opgemerkt wordt dat een fundawmentele evaluatie nier noodzake~-
1ijkerwijs gelijk steat aan empirisch—wetenschappelijke
verificarie. Ook indien de invliced van de subsidieregeling
aannemelijk kan worden gemaakt, kan worden gesproken van een
fundamentele evaluatie. De eventuele aanbevelingen op basis van
een dergelijke evaluatie hebben met name betrekking op
verbeteringen die in de bestaande subsidieregeling en/of het
ultveeringsproces kunnen worden aangebracht om de mate van

doelrealisatie te verhogen.

Evaluatiestudies waarbij de doelstellingen van de subsidierege-

ling wel ter discussie worden gesteld.

In tegenstelling tot het eerstgenoemde Type staat hier primair
de doelstelling van de subsidieregeling ter discussie.

Dit sluit overigens niet uit dar de mate van doelrealisatie in
beschouwing wordt genomen. De conclusie van een dergelijk
onderzoek kan bijvoorbeeld zijn dat de ocorspronkelijke doelstel-
ling om allerlel redenen (politieke, maatschappelijke etc.) niet

meer opportuun is.

Toepassingskriteria

Voorstellen met betrekking tot reautorisatie op basis van eva-
luatie kunnen betrekking hebben op bestaande en op nieuwe regel-
geving. Zowel ten aanzien van bestaand als van nieuw beleid kan
gedacht worden aan het lantegraal of selectief opnemen in rege—
lingen van reautorisatieclausules. Gezien de gewenste zwaarte
van de bedoelde evaluatie ligt het niet voor de hand evaluatie-
bepalingen in alle subsidiregelingen op te nemen. Gewaakt dient
ervoor te worden dat besluitvormingskanalen overbelast raken. Er
moet evenredigheid zijn tussen de zwaarte van de methode en het

nut van toepassing daarvan.

1) Beide aspecten kunnen gezien worden als evaluatiecriteria.
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Er zal dus geselecceerd moeten worden. Hierbij dient als rand-
voorwaarde voorop rte staan dat het te verwachten effect van de
evaluatie moet opwegen tegen de kosten van de uitvoering van de
evaluatie. Ter zijde wordt hierbli opgemerkt dat er geen bezwaar
tegen behoeft tc bestaan dat evaluaties — mede mec het cog op
het kostenaspect — ten deparcemente worden ultgevoerd. Openbaar—
making van evaluatierapporcen, bijvoorbeeld als bijlage bij het
reaurorisatlevoorstel, maar ook de wijze waarop volgens de be-
treffende regeiing de evaluavie dient plaatrs tre vinden, kunnen
ertoe bilijdregen dat evaluatles evenwichrig, zorgvuldig en met de
nodige diepgang worden uitgevoerd,

Evaluacie door externe instanties worden hiermee uiteraard niet

ulitgeslocen.

Bij het selecreren kan gedacht worden aan de volgende soorten

gsubgidieregelingen:

- vrvegelingen met weinipg geoperationaligeerde doelstellingen
c.q. weinilg instrumentele vormgeving, in het bijzonder wan-
neer daarbij grote interpretatieruimte wordt gegeven aan de
uitvoerende macht; met name kan hier aan open-eind-regelingen
met een groot budgettalr beslag gedacht worden;

~ Dbestaande en unieuwe regelingen met een experimenteel karak-—
ter. Het opnemen van horizonbepalingen benadrukt dan het
tijdelijke karakrer. Na evaluacie van het experiment kan
bezien worden of de regeliong eventueel in een meer definicie-

ve vorm kan worden voortgezet.

Overwogen zou kunnen worden een eergre selectie in bilacerale
sfeer te laten plaatsvinden, biljvoorbeeld in het kader van net
begrotingsoverleg., Ten aanzien van wetten in formele zin en
algemene maatregelen van bestuur het kan de uirteindelijke selec—
tie dan in de ministerraad plaastvinden. De selectie van zelf-
standige minisceriéle vercrdeningen kan in bilateraal overleg
geschieden.

Het voornemen om bepaalde regelingen van een beéindigingsmoment
re voorzien en te evalueren zou ten slottre in het Akrieprogramma

kunnen worden vastgelegd.
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7.4, Vormgeving

Ten aanzien van de vormgeving is denkbaar:

a. een wer in formele zin waarin de werkingsduur van meer dan
één regeling wordt beperkt en waarin wordt aangegeven de wijze
waarop ten aanzien van elk van die regelingen geévalueerd
dient te worden.

b. evaluatiebepalingen of reautorisatleclausules per individuele
regeling of per samenhangend complex van regelingen, waarin
wordt aangegevea de wijze waarop ten aanzien van de regeling
geévalueerd dient te worden.

De laatste variapt verdient naar het oordeel van de werkgroep de

VOO T K28UL .

Een mogelijke complicatie van variant a is dat de totstandkoming
van een dergeijke wet wel eens lang zou kunnen duren. Ten aan~-
zien van een groot aantal regelingen zal er immers overeenstem-
ming moeten worden bereikt alvorens deze wet in werking kan
treden. Bovendien kan de rechtszekerheld nier in het gedrang
komen, voor zover de betreffende wet van toepassing wordc ver—
klaard op bepaalde regelingen, zonder dat dat uit die regeliagen
zelf blijkec.

Daarom verdient de niervoor onder b genocemde wijze van realise-
ren de vooyrkeur.

De beslissing omtrent reautorisacie zal in principe dienen te
worden genomen door de instancie die de oorspronkelijke regeling

heefr vastgesteld.

Voor wat betreft wetgeving in formele zin doet zich daarbij hert
prakcische probleem voor dat de besligsing niet in handen is van
één orgaan, maar afhankelijk ig van twee organen, te weten Rege-
ring en Parlement. In dat geval kan de reautorisartieclausule
aldus worden ingericht dar wordt bepaald datr de vigerende rege~
ling niet vervalr indien voor de expiratiedatum een wecsontwerp
tot reautorisatie bij de Tweede Kamer 1s ingediend.

Het hanteren van deze variant verdient de voorkeur. Het gevolg
van net overschrijden van de fatale termijn brengt immers het

vervallen van de berreffende regeling metr zich mee. Dic

(rechrsg)~gevolg zou in concrete omstandigheden te zwaar kunnen
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zijn. Gedacht kan worden aan gevallen waarblj er wel aan de
evaluatie is gewerkt (bljv. geringe termijnoverschrijding). Ook
is niet ondekbaar dat de parlementaire procedure tot reautorisa-

tie niet tijdig 1s afgerond.

Het vervallen van een regeling is in ieder geval ongewenst in
die gevallen waarin mag worden aangenomen dat de activitelten
wellke middels de betrokken regeling worden gesubsidieerd, voort-
gang dienen te vinden. Of dit (on)gewijzigd dient te gebeuren
kan op basis van de evaluatie, en het daarop gebaseerde voorstel
tot reautorisatie worden beoordeeld.

Ten aanzien van andere regelgeving dan wetgeving in formele zin
zal een soortgelijke construcctie minder in de rede liggen, aan-
gezien de torstandkoming van die regelingen sneller kan geschie-

den.

Aanbevelingen

1. Bij bepaalde soorten subgidieregelingen lijkt het onurcig of
zelfs wenselijk dac via een horizonbepaling een verplichring
wordt ingebouwd inhoudend datr na een bepaalde periode de
werking van de regeling wordct geévalueerd en op basis daarvan
een beslising omtrent reautorisarie wordr genomen. Binnen de
korcte termijn die beschikbaar was bleek het niet mogelijk
in de werkgroep een gelectie uit te voeren van de subsidiere-
gelingen waarvoor dit zou moeten gelden.

2. Alvorens de horizongedachte met vrucht in prakrijk gebracht
kan worden is het daarom wenselijk een aantal regelingen op
de mogelijkheden daartoe te onderzoeken. Daartoe is een poli-
tieke beslissing nodig waarbij voor wat betreft de keuze van
de te onderzoeken regelingen zo veel mogelijk her principe
van evenredigheid voor wat betreft de omvang van de departe-
mentale subsidie~uitgaven in acht genomen zal moeten worden.
Het initiacief ter zake zou blj de Minister van Financi®én
kunnen liggen.

3. Onderzocht zal dan moeten worden of het mogelijk is de be—
treffende regelingen zodanlg in te richten en de criteria

waaraan de evaluatie moet voldoen zodanig vorm te geven dat
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uit de resultaten van de evaluatie zianige conclusies getrok-
ken lunnen wordem voor een beslissing omtrent reautorisatie,
al dan niet in gewijzigde vorm, van de betrreffende regelin-—
gen. Indien de horizongedachte in deze concrete gevallen
toepasbaar blijkt te zijn kan de selectie verder geschieden

overeenlkomstig het gestelde in par. 7.3.
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Subsidieregelingen en —voorwaarden (niet ten aanzien van het

bedrijfsleven)

Samenvatting ~ deelrapport 54.

1.

Inleiding

De werkgroep heeft een "subsidie” gedefinieerd als: een beste-
dingsgebonden overdracht van het Rijk naar een derde die al dan

niet de eindgebruiker is.

Gelet op de taakopdracht voor her onderzoek heeft de werkgroep niert
gestreefd naar her tot stand breangen van een 'handleiding voor het
gebruik van het subsidie-instrument' maar veeleer getracht een
aantal pragmatische aanbevelingen te doen inzake een beperkt aantal
thema's die in het bijzonder van belang zijn voor de
doeltreffendheid, doelmatigheid, bestuurbaarheid en

beheersbaarheid van subsidie-uicgaven.

De werkgroep heeft deze aanbevelingen tevens, zoveel als binnen
het gegeven bestek aan tijd en middelen mogelijk was, getoetst aan

concrete subsidieregelingen.

De thema's die de werkgroep heeft bestudeerd zijn:
1. financigéle prikkels

2. subsidiering op basis van prestaties

3. open—eind regelingen

4. indicatiestelgels

5. beleidsvrijheid

6. reautorisatie van subsidieregelingen op basis van evaluatie.

Financiéle prikkels

a. Bevindingen

Bij dic thema heefr de werkgroep de aandacht gericht op prikkels
die kunnen worden ingebouwd in subsidieregelingen en ~voorwaarden
en die ertoe leiden dat de bheleidsdoeleinden op doelmatige en
doeltreffende wijze worden berelkc en die revens leiden tot een zo

groot mogelijke bestuurbaarheid en beheersbaarheid van het gehele

subsidieproces.
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Onder doeltreffendheid (effectiviteic) heeft de werkgroep verstaan

het zo goed mogelijk bereiken van de doelstelling.

Onder doelmatigheid (effici&ntie) heeftr de werkgroep verstaan het
zoveel mogelijk beperken van de inzet van middelen zonder dat afbreuk

wordt gedaan aan de realisering van de doelstellingen.

Onder beheersbaarheld en bestuurbaarheid heeft de werkgroep verstaan
het vermogen om doeleinden en middelen tljdig aan te passen aan andere

omstandigheden en eisen.

De werkgroep heeft een kritische beschouwing gewijd aan drie aspecten

van subsidieregelingen en —voorwaarden waarvan financiéle prikkels

uitgaan op de doelrrcffendheid, doelmatrigheid, bestuurbaarheid en

beheersbaarheld van de betrokken uitgaven, en ter zake aanbevelingen

opgesteld. Deze drie aspecten zijn:

1. de subsidiegrondslag.

2. de aanwezigheid van concurrentie onder de gesubsidieerde
instellingen.

3. z.g. "externe prikkels”.

b. Aanbevelingen

In algemene zin beveelt de werkgroep inzake de subsldiegrondslag aan
dat negatief werkende prikkels die besloten liggen in de subsidie-

grondslag zoveel mogelijk moeten worden beperkt of weggenomen en dat
positief werkende prikkels die daarin besloten (kunnen) liggen zoveel

mogelijk moeten worden gefntroduceerd en versterkr.

In concreto doet de werkgroep terzake van de subsidiegrondslag de vol-

gende aanbevelingen:

Subsidiegrondslag Aanbeveling
1. Bepaald bedrag ineens zonder - Bedrag zodanig bepalen
relatie mer de kosten dat druk ontstaat om

andere inkomsten te
verwerven.

- Subsgidie in de tijd limi-

rerene.
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5.

Genormeerde bijdrage per pres-—

tatie/activiteic

Procentuele bijdrage in de

kosten

Proportionele aanvulling op de

eigen inkomsten

Dekking van een tekortsaldo

690

~ Norm zo mogelijk toepassen op

prestatie; indien dir niet
mogelijk is op acrivitelt of
eenheden produkriefactor; in
het laatste geval norm 2o
"breed” mogelijk opzetten
zodat de produktietechniek
nier beinvloed wordt.
Overschotten niet terugnemen;
tekorten niet compenseren.

Normen regelmatig evalueren.

Zo "breed” mogelijk kosten—
begrip hanteren zodat produk-
tietechniek niet be¥nvliced

wordt.

Is dikwijls een goed alterna-
tief wanneer genormeerde bij-
drage per prestatie/activi-
teit niet mogelijk is wegens
meetbaarheidsproblemen, maar
de gesubsidieerde voorzienin-

gen wel inkomsten opleveren.

Zo mogelijk vermijden.

Indien onvermijdelijk, roela-
ten dat een deel van de zelf
verworven inkomsten mogen
worden behouden of deze
inkomsten normeren en aldus
in aanmerking nemen bij de

bepaling van de subsidie.

- Plicht tot heffing eigen bij—

drage van gebruikers formeel

vastleggen.
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Subsidieverm 2 in combinatie met beheersing van het volume-element
(door vaststelling van het maximum aantal gesubsidieerde eenheden) 1s
naar de mening van de werkgroep een verantwoorde vorm van budgettering
en wenselijk vanuit het oogpunt van bestuurbaarheid en
beheersbaarheid. Voorts beveelt de werkgroep aan om bij de
subsidievormen 3 t¢/m 5 maximumgrenzen te stellen (eventueel door

“"budgettering” van de berrokken subgidies).

Met betrekking totr de toepassing van het concurrentieprincipe ziet de

werkgroep enige mogelijkheden.
Met betrekking tot de toepassing van positieve externe prikkels be-
staan nog vele theoretische en praktische vragen. De werkgroep ziet

vooralsnog weinig toepassingsmogeliljkheden.

3. Subsidiéring op basis van prestaties

a. Bevindingen

De werkgroep heeft specifieke aandacht gegeven aan de subsidiegrond-
slag "subsidi¥ring op basils van prestaties”. Deze subsidievorm biedt
bijzondere voordelen terzake van doeltreffendheid, doelmatigheid,

bestuurbaarheid en beheersbaarheild.

De werkgroep heeft prestatie—subsidiéring omschreven als een bekos-
tigingssysteem waarbij de overheld zich onder het stellen van nadere
voorwaarden jegens de producent ten behoeve van derden, bereid ver-
klaart een aantal eenheden prestatie te bekostigen van een bepaalde
kwaliteit cegen een overeengekomen prijs op basis van een verantwoor—

de kostprijs per eenheid.

Prestatiesubsidiéring dwingt tot explicitering zowel van doeleinden
als van middelen. In de mate van concreetheid onderscheiden subsidie-
regelingen op deze grondslag zich van regelingen op andere grondslag,
krachtens welke doorgaans een abstract geformuleerde doelstelling van
een gesubsidieerde instelling — soms eenmalig — getoetst wordr aan al
even abstract geformuleerde overheidsdoelstellingen en er verder geen
verband gelegd wordt tussen de omvang van de subsidie en de te leveren

prestaties.
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Prestatiesubsidi8ring is een budgetrreringssysteem op basis van
kosteninformatie, dat in staat stelt tot een betere procesbeheer—
sing met betrekkiug tot doeltreffendheid en doelmatigheid, begro—
tingsbewaking tijdens de rit, begrotingsvoorbereiding, bedrijfs~
vergelijkingen, (kost)prijsvergelljkingen i.v.m. privatiserings~-
en uitbesteidingsvraagstukken, toepassing profijtbeginsel, en in-

terne doorbelasting van kosten.

De beginselen waarop prestatiebudgectering berust zijn verwoord in
de Comtabiliteitswet 1976 en bijbehorende kamerstukken en staan
derhalve nier ter discussie. Geconstateerd moer worden dat weinig
voortgang wordt geboekt met de daadwerkelijke roepassing van het

systeem in de gesubsidieerde secror.

Fen eigen aanpak van de gesubsidieerde sector ligt voor de hand.
De kansen voor toepassing van prestatliebudgecttering liggen hier in
het algemeen hoger dan bionen de Rijksdienst, waar uiltvoerende
dlensten veelal zljn gebonden aan beslissingen en regels van
centrale afdelingen en bevoegdheden missen die noodzakelijk zijn
voor een zelfstandig budgethouderschap met daarbij behorende
verantwoordeliijkheden. Invoering van het budgethouderschap in de
Rijksdienst zou een ingrijpende interne reorganisatie vergen.
Hiervoor zij verwezen naar het heroverwegingsrapport Verbetering
van de bedrijfsvoering bij de overheid. Het zelfstandig
budgethouderschap is bij gesubsidieerde instellingen per definitie
aanwezig. Daarnaast onderscheldt de gesubsidieerde sector zich in
een aantal gevallen slechts in bekostigingswijze en nilet zozeer in
productietechnische zin van de profit-sector. Een zinvolle
mogelijkheid tot kostprijsberekening als basis voor subsidie ligt

dan binnen bereik.

Technische moeilijkheden mogen echter niet onderschat worden. Ook
met betrekking tot incroductie~ en overgangsproblemen moeten (bud-—
gettaire) risico's en moeilijkheden onderkend worden, die nog on-
voldoende doordacht zijn en om nadere gecodrdineerde aandacht

vragen.

Aanbevelingen

De werkgroep is van oordeel dat de wenselijkheid van rtoepassing

van de prestatiebudgetcering, ook in de gesubsidieerde sector, is
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aanvaard en onverminderd blijftr voortbestaan. Zij beveelt aan dat
op dit punt nieuwe initiatrieven worden ondernomen. De werkgroep
ziet hier een taak voor de Minister van Flnancigden, onverminderd de

verantwoordelijkhold van de betrokken vak-Ministers.

4. Open—eind regelingen

a. Bevindingen

De werkgroep heeft onder open—eind (subsidie-)regelingen, regelingen
verstaan waarbij louter op grond van het feitr dat voldaan wordc aan
gestelde toekenningscriteria, de aanvragen gehonoreerd worden. Het
beschikbare begrotingsbedrag 1s geen limlcerende factor. Dit type
regelingen bevant geen clausule waarop de subsidiegever een formeel
bercep kan doen om bij (dreigende) overschrijding van de uitgetrokken
middelen, aanvragen af te wijzen. Vanuit de aanvrager gezien
betekent dit kenmerk, dat zijn aanspraken rechtens afdwingbaar zijn

indien nij aan de criteria voldoert.

Open—eind~regelingen leiden per definitie tot slecht beheersbare
ultgaven. Dit is im hetr bijzonder het geval, wanneer sprake is van
een onvoorspelbare vraag naar de voorziening waarop de subsidie

betrekking heefrt.
De werkgroep heeft gecoustateerd dat uiteenlopende beleidslijnen
onderkend kunnen worden bilij het toekennen van een open—eind—-karakter

aan subsidieregelingen.

b. Aanbevelingen

De werkgroep beveelt aan dat, gezien de alctijd, maar thans in het
bijzonder geldende schaarste van middelen, subsidies met een open-
eind-karakcer in beginsel worden vermeden. Deze merhode ware

alleen toe te laten indien dit volgt uit de aard der voorziening

in relatie met heldere en consequent toegepaste kriteria. De eerste
verancwoordelijkheid op dit punt berust naar het oordeel van de werk-
groep bij de Mionister van Financién, onverlet de verantwoordelijkheid

van de betrtrokken vak-Ministers.
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5. Indicatiestelsels

a. Bevindingen

De kritéria, voorzover van subjectief karakver, die de toegang tot
gesubsidieerde voorzieningen bewaken samen metv de wijze waarop
indicatiestelsels zijn opgebouwd en functioneren maken dergelijke
stelsels als plannings— en beheersingsinstrument ongeschikt. Vage
richtlijnen van de centrale overheid geven de uitvoerende indica-
tiestellers ruimte voor subjectief rolgedrag. Het eigen belang kan
een rol meespelen indlen de indicatiesteller tevens aanbieder van
de voorziening is. Vrijheid tot subjectieve interpretatie kan
voorts ruimte geven aan professioneel perfectionisme en aan risi-
comijdend gedrag door bij twijfel liever een aantal malen positief
te indiceren dan €&n maal kans te lopen ten onrechte negatief te
adviseren. Aan indicatiestellers wordt niet gevraagd de kosten van
de voorzieningen af te wegen tegenover andere behoeften c.q. de
collectrieve lastendruk. Hun gecumuleerde positieve indicaties
kunnen dan ook niet mazatgevend zijn voor de omvang van de desbe-
treffende behoeften in maatschappelijk opzicht. Die afweging moet
centraal geschieden. Her indicatiestelsel dient dan om het centraal
vastgestelde quotum c.q. budget naar rato van urgentie over de
aanvragers te verdelen.

Naast deze discributiefunctie kan een indicatiestelsel een opri-
maliseringsfunctic hebben, door te indiceren naar de meest opti-
male voorzieningswijzen indien in de behoefre op verschillende
manieren kan worden voorzien. De toegang tot de alternatieve c.q.
complementaire voorzieningen dient dan via @&n (gedeconcentreerde)
instantie en via &én normenstelsel te lopen, terwijl de betrokken

voorzieningen op identieke wijze gefinancierd dienen te worden.

b. Algemene aanbevelingen

De aanbevelingen die de werkgroep heeft opgesteld kunnen in hoofd-

zaak als volgt worden samengevat.

-~ De indictiesteller mag geen eigen belang hebben bij positieve
advisering;

~ Een goed informariesysteem ter bevordering van de eenheid van

interpretatie dient aanwezig ce zdijn.
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- Een goede verhouding tussen kosten en nut van het indicatilestelsel
dient gewaarborgd te worden.

- Beheersing dient plaats te vinden via een centraal bepaald quoterings-
c.q. budgetstelsel en afstemming daarop van de algemene indicatiekri-
teria.

~ Distributie van het per instelling/gemeente/provincie beschikbare
quotum c.q. budget over de individuele aanvragers dient plaats te
vinden naar rato van de urgentie van hun behoeften.

~ Wachtlijsten dienen zoveel mogelijk voorkomen te worden bijvoorbeeld
door:

a) stringentere kriteria c.q. door blj toewlijzing rekening te houden
met behoeftengradaties;

b) zonodig periodieke herindicatle van .positief geindiceerden verplicht
te stellen, rekening houdend met persconlijk omstandigheden en
beschikbare alternatieven;

c) beperking van de geldigheldsduur van positieve indicaties.

- Jledere voorziening c.q. leder alternacief of complementair samen-—
hangend voorzieningenstelsel dient slechts bereikt te kunnen worden
via @én normenstelsel, toegepast door &&n (gedeconcentreerde) instan—
tie en gefinancierd te worden op dezelfde wijze als de andere voorzie-

ningen(stelgels) die via dat normenstelsel bereikbaar zijn.

c. Specifieke aanbevelingen

De werkgroep heeft naast algemene aanbevelingen inzake indicatiestelsels
een aantal aanbevelingen gedaan betreffende indicatiestelsels in concrete

subsidieregelingen. Deze zijn opgenomen in par. 5.3. van het rapport.

Thema beleidsvrijheid

a. Bevindingen

Onder beleidsvrijheid heeft de werkgroep verstaan de ult de subsidiere-
geling - als er al een regeling is - voortvloeiende bevoegdheid van het
bestuur door het stellen van eigen — al dan niet aanvullende - regels dan
wel door het gebrulkmaken van de interpretatieruimte dle de bestaande
regels bieden, zelf invloed uit te oefenen op de te nemen beslissingen
omtrent hetr al dan niet toekennen van een subsidie en omtrent de hoogte

daarvan.
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De beleidsvrijheid van het bestuur kan door verschillende oorzaken groot
z1jn.
Zo kan er, behoudens de begroting, geen regel zijn gegeven. Een ande~
re situvarie is die waarin de wettelijke normen het bestuur een ruime
beleidsvrijheid toekennen, maar waarblj het bestuur regels van pseu-
do~wetrgeving heeft opgesteld waardoor de eigen beleidsvrijheid is
beperkt.
De beleidsvrijheid die het bestuur zich heeftr voorbehouden (in pseu-
do~wetgeving) of aan het bestuur is toegekend in een regeling, kan van
verschillende aard zijn:
~ de regeling biedt de gesubsidieerde (rechts—)persoon een recht op een
financiéle tegemoetkoming met een bepaald doel datr slechts in
algemene termen omschreven is bijv. "noodzakelijke kosten van
bestaan”;
~ de regeling biedt de gesubsidieerde (rechts-)persoon geen recht op een
financigle tegemoetkoming maar bepaalt dat het bestuur onder bepaalde
omstandigheden daartoe kan komen.
Deze laatste vorm biedt mer inachtneming van de algemene beginselen van
behoorlijk bestuur de mogelijkheid om - als er een maximum is gesteld -

geen verdere tegemoetkomingen meer te verlenen.

Bij weinig genormeerde regelgeving kan de beleidsvrijheid van het bescuur
in samenhang met de interpretatvievrijheid die de rechter is gelaten, uit
een oogpunt van bestuurbaarheid en beheersbaarheid problemen oproepen. De
rechter heeft immers nier een taak vergelijkbaar met die van het bestuur

bij de algemene financleel-budgertaire afweging.

De voor—~ en nadelcn van stringente normen (dus geen beleidsvrijheid
voor het bestuur) kunnen als volgt worden weergegeven.

Voordelen: rechtszekerheid, controleerbaarheid van de uiltvoering en
grote bestuurbaarheid en beheersbaarheid in geval van goede
voorspelbaarheid van hec bercep op de gesubsldieerde voorzieaning.
Nadelen: gebrek aan flexibiliteit en onvoldoende bestuurbaarheid en

beheersbaarheid in geval van geringe voorspelbaarheid.

De bestuurbaarheid en beheersbaarheid van de Rijksuitgaven wordt beinvloed

door de aard van de regelgeving en door de jurisprudentie. Bij hetr trekken
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van de grenzen spelen met name de algemene beginselen van behoor-

l1ijk bestuur zoals zij door de rechter en de Kroon worden toege-—

past, een belangrijke rol. De invloed van de beginselen van behoor-

1ijk bestuur relatieveert de verschillen in formele beleidsvrijheid
krachtens de subsidieregeling in vergaande mate. Met enige voor—
zichtigheid zou de volgende conclusie uit de jurispudentie kunnen

worden getrokken. Indien er een bevoegdheid is8 gegeven om voor een
bepaald doel finsnciéle ultkeringen te doen, maakt het voor de
continuering of be&indiging van een langlopende subsidie niet veel

uit hoe de bevoegdheid is verileend. In die gevallen kan de subsidiéring
worden beBindigd met ilnachtneming van de wettelijke grenzen mits conform
de alpgemene beginselen van behoorlijk bestuur wordt gehandeld. Voor de
toekenning van nieuwe subsidies is het verschil tussen de toekenning van
louter een bevoegdheid aan het bestuur en het toekennen van een recht op
een financidle uvitkering van essentiéle betekenis. In die gevallen waarin
een recht op subsidie is toegekend bestaatr immers de verplichting tot

toekenning; in de andere gevallen niet.

b. Aanbevelingen

Er zijn peen strikce algemene regels te geven voor de wijze waarop
bevoegdheden in verband met financiéle beheersbaarheid moeten worden
toegekend. Wel kan worden gewezen op de mogelijkheden om bepaalde
knelpunten vanuit een oogpunt van bestuurbaarheid en beheersbaarheid, te

vermijden. In dit verband is het volgende van belang:

- Er moet voor gewaakt worden dat gegadigden recht verwerven Op een
voortdurende subsidiBriog zonder dat daarvoor een goede reden is.
Daarbij zi] opgemerkt dat ook langlopende subsidi€ring met inachtneming
van redelijke toermijnen kan worden begindigd binnen de wettelijke
kaders. Zulks 1s alleen dan bijna onmogelijk als in de wet een duidelijk
recht op bepaalde financiéle prestaties zonder een maximum is
vastgelegd. In dat geval zou exr namelijk een wetswijziging moeten worden
doorgevoerd. De bestuurbaarheid en beheersbaarheid is dan volledig aan

de wetgever gelaten.

- Het vaststellen van een maximum kan in bepaalde gevallen tamelijk

hard uitwerken jegens belanghebbenden. Dit is met name dan het
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geval als hetr pestelde maximum wordt bereikt of dreigr te worden bereikt
en het beleid dat op basis van de wet wordt gevoerd niet meer kan worden
bljgesteld.

Voorzover echter elk jaar nieuwe subsidie—~aanvragen moeten worden beoor-
deeld, kan de minister de binnengekomen aanvragen die in beginsel voor
subsidiédring in aanmerking komen tegen elkaar afwegen. Erop gewezen zij
dat het opnemen van een maximum in een regeling er niert toe hoeft te
leiden datr het bestuur de aanvragen in volgorde van binnenkomst moet
afhandelen; indien een regeling een maximum bevatr, kunnen in de regeling

ook andere verdelingssytemen worden opgenomen.

In die gevallen waario het bestuur beleidsvrijheid wordt gelaten is

het metr het oog op de budgettalre beheersing in vele gevallen wenselijk
een maximumbedrag op te nemen althans in de regeling te bepalen dat de
Minister (of een ander bestuursorgaan) jaarlijks een ~ te publiceren -

maximumbedrag vaststelt.

Uicgangspunt voor de verhouding tussen overheidslichamen bij de uitvoe-
ring van subsidieregelingen dient te zijn dat financiéle verantwoorde-
lijkheid en beleidsbevoegdheden in beginsel in &&n hand dienen te lig-
gen: "Wie betaaltr, bepaalt”. Aan de beheersbaarheid van de subsidie-
uitcgaven wordt afbreuk gedaan indien van dit uitgangspunt wordt afgewe—

ken.

Thema reautorisatie van subsidieregelingen op basis van evaluatie.

a. Bevindingen

Onder horizonwetgeving heeft de werkgroep verstaan regelgeving - in
formele en materiéle zin - waarin ulcdrukkelijk een beéndigingscijdstip
wordt genoemd. Dit impliceert dat, indien totr (al dan niet gewijzigde)
voortzetcting vau een regeling zou moeten worden overgegaan, een ultdrukke-
lijke beslissing (reautorisacie) vereist is (“"neen, tenzij ...."). Be&in—
diging van de regeling is in de hier bedoelde zin van horizonwetgeving
geen doel op zich maar primair gericht op het afdwingen van evaluatie. De
combinatie van de verplichting tot evaluatie en reautorigatie betekent dat
beleid van tijd rot tijd op de politieke agenda wordt geplaatst en dat
gestimuleerd wordt dat gevolgen worden verbonden aan de conclusies van de

evaluatie. De flexibiliteit van het beleid krijgt betere kansen wanneer
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bij weerstand door gevestigde bélangen verwezen kan worden naar de vast-
gelegde noodzaak te rveauto—-riseren op baslis van evaluatle. Door van te
voren tijdstippen vast te leggen waarop gedvalueerd/gereautoriseerd

moet worden verzekert deze methode dat tijdig informatie wordt verzameld

die relevant 1s voor de beoogde heroverweging van beleid.

Bij het hier bedoelde type evaluatie gaat het om fundamenteel onderzoek
naar de doelstellingen c.q. naar de mate waarin deze worden gerealiseerd.
Gebleken is dat reautorisatie van subsidieregelingen op basis van evalu-
atie, zoals dit begrip hieronder nader wordt omschreven, in de huidige

bestuursprakcijk niet voorkomc.

Gezien de kosten verbonden aan evaluatie ligt het niet voor de hand

in alle subsidieregelingen evaluatiebepalingen op te nemen. QOok is van

belang dat besluitvormingskanalen niet overbelast moeten raken. Er moert

evenredigheid zljn tussen de zwaarte van de methode en de mate van

toepassing daarvan. ‘

Bij de selectie geldt als randvoorwaarde dat het te verwachten effect

van de evaluatie moet opwegen tegen de kosten van de ultvoering. Er

behoeft geen bezwaar tegen te bestaan dat evaluatles ~ mede met het oog

op het kostenaspect — ten departemente worden uiltgevoerd.

Gedacht kan bijvoorbeeld worden aan de volgende scorten subsidierege-—

lingens:

~ regelingen wet weinig geoperationaliseerde doelstellingen c.q. weinig
lnstrumentele vormgeving, in het bijzonder wanneer daarbij grote
interpretatierulmre wordr gegeven aan de ultvoerende macht; Mertr name
kan hier aan open~eindregelingen met een groot budgettair beslag
gedacht worden;

-~ bestaande en nieuwe regelingen met een experimenteel karakcer.

Overwegen zou kunnen worden een eerste selectie in bilaterale sfeer

te laten plaatsvinden, bijvoorbeeld bij het begrotingsoverleg. Ten aan—

zien van wetten informele zin en algemene maatregelen van bestuur kan de
ulteindelijke seclectie in de ministerraad plaatsvinden. De selectie van

zelfsrandige ministeriéle regelingen kan in bilateraal overleg geschie-

den. Het voornemen om bepaalde regelingen van een beéindigingsmoment te

voorzien en te evalueren zou ten slotte in het jasarlijkse “"Akriepro-

gramma” kunnen worden vastgelegd.
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Ten aanzien van de vormgeving is denkbaar:

1. een wet in formele zin waarin de werkingsduur van meer dan &én rege-
ling wordt beperkt en waarin wordt aangegeven de wijze waarop ten aan-—
zien van elk van die regelingen gedvalueerd dient te worden.

2. evaluatiebepalingen of reautorisatie-clausules per individuele rege-
ling of samenhangend complex van regelingen waarin wordt aangegeven de
wijze waarop ten aanzien van de betrokken regelingen ge€valueerd dient
te worden.

De laatste variant verdient naar het oordeel van de werkgroep de

voorkeur.

b. Aanbevelingen

De werkgroep beveelt aan dat bij bepaalde soorten subsidieregelingen via
een horizonbepaling een verplichting wordt ingebouwd na een bepaalde
periode de werking van de regeling te evalueren en op basis daarvan een

beslissing omtrent reautorlsatie re nemen.

Alvorens de horizongedachte met vrucht in praktijk gebracht kan worden is
het daarom wenselijk een aantal regelingen op de mogelijkheden daartoe te
onderzoeken. Daartoe is een selectlie-beslissing nodig waarbij voor wat
betreft de keuze van de te onderzoeken regelingen zo veel mogeliik het
principe van evenredigheid voor wat betreft de deparrementale subsidie—-
uitgaven 1n acht genomen zal moeten worden. Het initiatief cerzake van
deze selectie zou blj de Minlster van Financién kunnen liggen.

Onderzocht zal dan moeten worden of het mogelijk is de betrokken rege—
lingen zodanig in te richten en de criteria waaraan de evaluatie moet
voldoen zodanig vorm te geven dat ult de resultaten van de evaluatie
zinvolle conclusies gectrokken kunnen worden voor een beslissing omtrent

reautorisatie, al dan niet in de gewijzigde vorm, van deze regelingen.
Indien de horizongedachte in deze concrete gevallen toepasbaar blijkc te

zijn, kan de selectlie verder geschieden op basis van de door de werkgroep

geformuleerde uictgangspunten {(zie hiervoor onder "Bevindingen™).
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