Beslissing op bezwaar

Kenmerk: 27924/2012014894
Betreft: Bezwaar van de Boeddhistische Unie Nederland

Het Commissariaat voor de Media,

gezien het besluit van 5 juni 2012, verzonden op 7 juni 2012, kenmerk 25757/2012005837,
waarbij het Commissariaat voor de Media de Boeddhistische Unie Nederland een bestuurlijke
boete van € 2.500,- heeft opgelegd en een bedrag van € 50.000,- terug heeft gevorderd
wegens overtreding van artikel 2.153, tweede lid, van de Mediawet 2008 (onrechtmatige
besteding budget) door de Boeddhistische Unie Nederland,

gezien het daartegen op 18 juli 2012 door de Boeddhistische Unie Nederland ingediende
bezwaarschrift, zoals nader gemotiveerd bij brief van 11 oktober 2012,

gelet op de Mediawet 2008,
gelet op het bepaalde in de Algemene wet bestuursrecht,

overweegt als volgt,

A. Verloop van de procedure

1. Bij de beoordeling van de jaarrekening 2009 van de Boeddhistische Omroep Stichting
(hierna: BOS), zendtijdhouder van de Vereniging met volledige rechtsbevoegdheid
Boeddhistische Unie Nederland (hierna: BUN), is gebleken dat € 81.749,- aan
onderzoekskosten is verantwoord in de functionele exploitatierekening als ‘overige
bedrijfslasten’.

2. Bij brief van 21 december 2010 heeft het Commissariaat voor de Media (hierna: het
Commissariaat) de BOS vragen gesteld over de verantwoording van de
onderzoekskosten in de jaarrekening 2009.

3. Bij brief van 26 januari 2011 heeft de BOS in reactie op de brief van 21 december
2010 aangegeven dat een deel van de onderzoekskosten directe consequenties voor
de programmering heeft.

4. Bij brief van 14 juli 2011 heeft het Commissariaat een aanwijzingenbrief bij de
jaarrekening 2009 aan de BOS gestuurd.

o

Bij brief van 20 juli 2011 heeft de BOS bevestigd dat zij de aanwijzingen van het
Commissariaat zal opvolgen.



10.

11.

12.

13.

14.

Bij brief van 1 december 2011 heeft het Commissariaat de BUN in kennis gesteld van
zijn voornemen om een bestuurlijke boete van € 50.000,- op te leggen wegens
overtreding van artikel 2.153, tweede lid, van de Mediawet 2008 (onrechtmatige
besteding budget) en daarnaast het onrechtmatig bestede bedrag terug te vorderen.

Op 24 januari 2012 heeft een hoorzitting plaatsgevonden waarbij zowel de BUN als de
BOS haar zienswijze naar voren heeft gebracht ten aanzien van het
sanctievoornemen.

Bij e-mailbericht van 13 maart 2012 heeft de NPO, naar aanleiding van het verzoek
daartoe door het Commissariaat, uiteengezet hoe de inzet van programmareserves
geschiedt.

Bij beschikking van 5 juni 2012, kenmerk 25757/2012005837 (hierna: het primaire
besluit), heeft het Commissariaat de BUN een bestuurlijke boete van € 2.500,-
opgelegd wegens overtreding van artikel 2.153, tweede lid, van de Mediawet 2008.
Daarnaast heeft het Commissariaat op grond van artikel 2.177 van de Mediawet 2008
besloten een bedrag van € 50.000,- van de BUN terug te vorderen.

Bij brief van 17 juli 2012, ontvangen door het Commissariaat op 18 juli 2012, heeft de
BUN bezwaar gemaakt tegen het besluit van 5 juni 2012. Bij brief van 11 oktober
2012 zijn de gronden van bezwaar ingediend.

Op 13 december 2012 heeft een hoorzitting plaatsgevonden. Een verslag van deze
hoorzitting is als bijlage bij dit besluit gevoegd.

Feiten

BUN fungeert als koepelorganisatie van Boeddhistische groeperingen in Nederland.
BUN heeft een aanwijzing als bedoeld in artikel 2.42 van de Mediawet 2008 gekregen
voor het verzorgen van het media-aanbod. De uitvoering van de zendmachtiging, dat
wil zeggen het verzorgen van het media-aanbod, geschiedt door de BOS. BOS krijgt
het voor het media-aanbod beschikbare budget rechtstreeks van de raad van bestuur
van de NPO.

De BOS heeft door de afdeling MediaOnderzoek & -Advies van de NPO een
onderzoek laten uitvoeren naar boeddhisme in Nederland. Het Onderzoek bestaat
feitelijk uit twee onderzoeken: het Kwalitatief onderzoek (€ 30.000) en het Kwantitatief
onderzoek (€ 51.149), waarvan de resultaten zijn vastgelegd in twee verschillende
rapporten: het rapport 'Doelgroepen onderzoek 2009’ d.d. 24 augustus 2009 en het
rapport 'Resultaten Enquéte Boeddhisme in Nederland' d.d. 2 april 2010. De totale
onderzoekskosten bedragen € 81.749,-, inclusief € 600,-, voor de "viewtime
presentaties" betrekking hebbende op beide onderzoeken.

In de jaarrekening 2009 van de BOS, zoals deze is gecontroleerd door Ernst & Young
Accountants, valt uit pagina 21 in de toelichting op de exploitatierekening op te maken
dat € 81.749,- aan kosten voor een onderzoek naar de omvang van de achterban
verantwoord is als ‘overige bedrijfslasten’.
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15.

In antwoord op de brief van het Commissariaat van 21 december 2010 heeft de BOS
aangegeven dat het door de NPO uitgevoerde onderzoek tot doel had “(...)om beter
inzicht te krijgen in de omvang, samenstelling, aard en motivaties van de
verschillende publieksgroepen van de BOS dit met het doel om onder meer de
aansluiting tussen programmering en de behoefte van het publiek te optimaliseren in
termen van thema- en genrekeuze.”

Wettelijk kader

Mediawet 2008

16.

17.

18.

19.

Artikel 2.149

1. Onze Minister stelt jaarlijks vé6r 1 december de budgetten van de landelijke
publieke mediadienst voor het komende jaar vast voor:

(--1)

f. de verzorging van het media-aanbod van de op grond van artikel 2.42 aangewezen
kerkgenootschappen en genootschappen op geestelijke grondslag gezamenliik;

(..)

Artikel 2.153

1. De raad van bestuur verdeelt het budget, bedoeld in artikel 2.149, eerste lid,
onderdeel f, over de kerkgenootschappen en genootschappen op geestelijke
grondslag op basis van de verhouding tussen de hoeveelheid uren die voor elk
kerkgenootschap en genootschap op geestelijke grondslag op grond van artikel 2.49,
eerste lid, is vastgesteld en de totale hoeveelheid uren, bedoeld in artikel 2.48, eerste
lid.

2. Kerkgenootschappen en genootschappen op geestelijke grondslag besteden de
ontvangen bedragen aan de in artikel 2.149, eerste lid, onderdeel f, genoemde
doelen.

Artikel 2.177
1. Gelden die in strijd met het bepaalde bij of krachtens deze wet zijn gebruikt of die in
strijd met de artikelen 2.174, tweede lid, 2.174a, eerste lid, en 2.175 zijn

gereserveerd, vordert het Commissariaat terug.
2. Teruggevorderde gelden worden toegevoegd aan de algemene mediareserve.

Ontvankelijkheid

Het Commissariaat constateert dat de BUN, voor wat betreft de algemene bepalingen,
zoals bedoeld in artikel 6:5 van de Algemene wet bestuursrecht (hierna: Awb), in haar
bezwaar kan worden ontvangen.

Bezwaargronden BUN

De bezwaren van de BUN kunnen als volgt kort worden samengevat.
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Toerekening BUN

20.

In de eerste plaats stelt de BUN dat het Commissariaat de BUN onterecht als
overtreder van artikel 2.153, tweede lid, van de Mediawet 2008 heeft aangemerkt. De
BUN ontvangt en besteedt zelf geen bedragen aan de in artikel 2.149 van de
Mediawet 2008 genoemde doelen. BUN heeft de verzorging van het media-aanbod
via een overeenkomst gedelegeerd aan de BOS. De BOS en BUN zijn afzonderlijke
entiteiten. BUN is niet vertegenwoordigd in het bestuur van de BOS en houdt geen
toezicht op de BOS. Ingevolge artikel 3 van de tussen de BUN en de BOS gesloten
delegatieovereenkomst d.d. 4 oktober 2008 rust op het bestuur van de BOS slechts
een informatieplicht ter zake van beleidsplannen, budget en financiéle verantwoording
van de BOS en van hetgeen voor de BUN van belang is in het kader van haar positie
als hoofdgerechtigde tot de aanvraag van een zendmachtiging. De BUN heeft geen
zeggenschap over de besteding van het budget bedoeld in artikel 2.149, eerste lid,
onder f, van de Mediawet 2008. Om die reden kan de BUN — voor zover al sprake zou
zijn van een overtreding — niet als overtreder van artikel 2.153, tweede lid Mediawet
2008 worden aangemerkt, aldus de BUN.

Doel van de onderzoeken

21.

22.

In de tweede plaats stelt de BUN dat het door de NPO verrichte onderzoek feitelijk uit
twee subonderzoeken bestaat: het Kwalitatief Onderzoek en het Kwantitatief
onderzoek, waarvan de resultaten zijn vastgelegd in twee verschillende rapporten: het
rapport 'Doelgroepen onderzoek 2009’ d.d. 24 augustus 2009 en respectievelijk het
rapport 'Resultaten Enquéte Boeddhisme in Nederland' d.d. 2 april 2010.

Volgens de BUN dragen beide onderzoeken in hun geheel, en niet slechts
gedeeltelijk, bij aan de verzorging van het media-aanbod. Ter onderbouwing van dit
standpunt voert de BUN het volgende aan. De bewoording van het huidige artikel
2.149, eerste lid, onderdeel f, van de Mediawet 2008 is afgeleid van de bewoording
van het artikel dat daardoor vervangen is: artikel 101, eerste lid, sub d, van de
Mediawet (oud). In artikel 1, onderdeel m, van de Mediawet (oud) is "verzorgen van
een programma" als volgt gedefinieerd: "een omroepdienst, bestaande uit het
voorbereiden, samenstellen en uitvoeren van een programma". Met "verzorging van
het media-aanbod" ex. artikel 2.149, eerste lid, onderdeel f, van de Mediawet 2008
heeft de wetgever aan willen sluiten bij de betekenis die aan "verzorging" is gegeven
zoals verwoord in artikel 1, onderdeel m, van de Mediawet (oud), dat mede ziet op het
voorbereiden en samenstellen van een programma (en in de - nieuwe Mediawet 2008:
'media-aanbod’). Gelet hierop is de BUN van mening dat beide onderzoeksrapporten
onder het voorbereiden en samenstellen van media-aanbod vallen, en daarmee onder
de verzorging van media-aanbod in de zin van artikel 2.149, eerste lid, onderdeel f,
van de Mediawet 2008.



23.

24.

25.

26.

Kwalitatief onderzoek

De BUN stelt dat het doel van het Kwalitatief onderzoek is geweest om het media-
aanbod van de BOS aan de hand daarvan te bepalen. De BUN is van mening dat dit
blijkt uit de toelichting op de jaarrekening voor het jaar 2009, waarin is vermeld dat de
BOS dat heeft laten uitvoeren "onder de achterban (...) met het doel de achterban nog
beter te bedienen door de programma’s." Dat valt ook onder het voorbereiden en
samenstellen van de programma’s van de BOS, aldus de BUN. De kosten van het
Kwalitatief onderzoek dienen, volgens de BUN, dan ook te worden aangemerkt als
gemaakt ten behoeve van de verzorging van het media-aanbod zoals bedoeld in
artikel 2.149, eerste lid, onderdeel f, van de Mediawet 2008.

Kwantitatief onderzoek

Volgens de BUN zijn de hoofddoelstellingen van het Kwantitatief onderzoek geweest
om inzicht te verkrijgen “in de omvang van de achterban van de BOS: Voor hoeveel
mensen in Nederland biedt boeddhisme tegenwoordig inspiratie en richting?” Met het
verkrijgen van inzicht "in de omvang van de achterban van de BOS" en "in de beleving
van en gedrag omtrent religie en levensbeschouwing in Nederland in het algemeen en
het boeddhisme in het bijzonder" is ook beoogd het media-aanbod van de BOS aan
de hand daarvan te bepalen, aldus de BUN. De daarvoor gemaakte kosten vallen dan
ook, volgens de BUN, onder kosten gemaakte ten behoeve van de verzorging van het
media-aanbod zoals bedoeld in artikel 2.149, eerste lid, onderdeel f, van de Mediawet
2008.

De BUN benadrukt dat het Kwantitatief onderzoek niet is verricht ten behoeve van de
concessieaanvraag. De BUN stelt dat de onderzoeksvraag van het Kwantitatief
onderzoek ook niet geschikt was om te dienen voor de concessieaanvraag. Ter
onderbouwing van dit standpunt verwijst de BUN naar de overwegingen van het
Commissariaat in zijn beslissing op bezwaar van 25 mei 2010, dat betrekking had op
de concessieaanvraag van de BUN voor de periode 2010-2015. Het Commissariaat
kwam in rechtsoverweging 21 van zijn besluit tot de conclusie dat de vraagstelling
voor het Kwantitatief onderzoek in het kader van de concessieaanvraag "niet
toereikend" was.

De BUN is van mening dat het Kwalitatief onderzoek en het Kwantitatief onderzoek
onlosmakelijk met elkaar verbonden zijn en dienen, ook wat betreft de doelstellingen,
in onderling verband beschouwd te worden. Het verband tussen het Kwalitatief en het
Kwantitatief onderzoek is ook uitdrukkelijk genoemd in het Kwantitatief
onderzoeksrapport, waarin is vermeld dat "de resultaten van het [kwalitatieve]
onderzoek (...) de basis hebben gelegd voor het kwantitatieve deel van het
onderzoek." Het Kwantitatief onderzoek diende dus "ter kwantificering" van de
resultaten uit het Kwalitatief onderzoek, aldus de BUN. De BUN benadrukt daarbij dat
het Kwalitatief- en Kwantitatief onderzoek niet zijn verricht om meer zendtijd te
verkrijgen of anderszins ten behoeve van de concessieaanvraag. Dat een gedeelte
van de resultaten daarvan bij de concessieaanvraag is gebruikt maakt dat niet anders,
aldus de BUN.



Onderzoekskosten

27.

28.

29.

De BUN stelt dat de kosten voor het Kwalitatief onderzoek en het Kwantitatief
onderzoek respectievelijk € 30.000,- en € 51.749,- bedragen. De BUN stelt dat de
totale onderzoekskosten van € 81.749, - rechtstreeks betrekking hebben op de
verzorging van het media-aanbod. Ter onderbouwing van haar standpunt verwijst de
BUN naar de brief van de NPO van 24 februari 2010 en de e-mailwisseling tussen de
medewerkers van de NPO en de BOS, waarin deze kosten door NPO als 'directe
kosten' worden aangemerkt en voor een deel, namelijk € 31.749,- gefinancierd zijn uit
reserve media-aanbod (hierna: de RMA).

De BUN is van mening dat het deel van de kosten van het onderzoek dat gelijk is aan
de inzet uit de RMA, te weten € 31.749,- dan ook niet gelijk kan worden gesteld aan
de enige (directe) kosten die zijn gemaakt voor de verzorging van media-aanbod in de
zin van artikel 2.149, eerste lid, onderdeel f, van de Mediawet 2008. Uit de Mediawet
2008 en aanverwante wet- en regelgeving volgt niet dat het onderscheid tussen
directe en indirecte kosten gelijk is aan het onderscheid tussen kosten die zijn
gemaakt ten behoeve van de verzorging van media-aanbod in de zin van artikel
2.149, eerste lid, onderdeel f, van de Mediawet 2008 en kosten die dat niet zijn. Het in
de jaarrekening gemaakte onderscheid tussen directe en indirecte kosten kan dan ook
in geen geval tot de conclusie leiden dat de als 'indirect' verantwoorde kosten niet zijn
gemaakt ten behoeve van de verzorging van media aanbod zoals bedoeld in artikel
2.149, eerste lid, onderdeel f, van de Mediawet 2008.

De BUN verzoekt het Commissariaat dan ook haar bezwaren gegrond te verklaren en

het bestreden besluit te herroepen. Tevens verzoekt zij om een vergoeding van de
door haar in bezwaar gemaakte kosten.

Overwegingen Commissariaat

Toerekening BUN

30.

31.

Bij besluit van 29 december 2009, kenmerk 19752/2009019245, heeft het
Commissariaat op grond van het bepaalde in artikel 2.42 van de Mediawet 2008 de
BUN aangewezen voor het verzorgen van media-aanbod op geestelijk terrein voor de
landelijke publieke mediadienst. Ingevolge de tussen de BUN en de BOS gesloten
delegatieovereenkomst van 4 oktober 2008 heeft de BOS de feitelijke verzorging van
het media-aanbod op zich genomen. De BOS krijgt het voor het media-aanbod
beschikbare budget rechtstreeks van de Raad van bestuur van de NPO toebedeeld.

De BUN stelt dat in deze omstandigheden de BUN onterecht als overtreder van artikel
2.153, tweede lid, van de Mediawet 2008 is aangemerkt. De BUN is niet
vertegenwoordigd in het bestuur van de BOS en houdt geen toezicht op de BOS. Nu
de BUN geen zeggenschap heeft over de besteding van het budget bedoeld in artikel
2.149, eerste lid, onderdeel f, van de Mediawet 2008, kan de BUN niet als overtreder
worden aangemerkt, aldus de BUN.



32. Het Commissariaat kan de BUN hierin niet volgen. De BUN is de instelling die de
aanwijzing voor het verzorgen van media-aanbod heeft gekregen op grond van artikel
2.42 van de Mediawet 2008. De BUN blijft verantwoordelijk voor het media-aanbod
van de BOS en wordt dan ook verantwoordelijk gehouden voor de besteding van het
aan de aanwijzing verbonden budget. De in de artikelen 2.149, eerste lid, onderdeel f
en 2.153, tweede lid, van de Mediawet 2008 neergelegde verantwoordelijkheid van de
BUN voor de besteding van het aan de erkenning verbonden budget kan niet
gedelegeerd of anderszins overgedragen worden aan de BOS of andere instellingen.
Het feit dat de BOS de in artikel 2.149 van de Mediawet 2008 bedoelde budgetten
rechtstreeks van de NPO krijgt teneinde media-aanbod te verzorgen, maakt dit niet
anders. De geconstateerde overtreding van artikel 2.149, eerste lid, onderdeel f, van
de Mediawet 2008 is toe te rekenen aan de BUN. Door de delegatie overeenkomst
met de BOS aan te gaan heeft de BUN het risico aanvaard dat onder haar aanwijzing
de BOS de mediawettelijke bepalingen kon overtreden. Overigens merkt het
Commissariaat hierbij op dat de mediawettelijke verplichtingen van de BUN, als
houder van de zendmachtiging voor het verzorgen van media-aanbod op geestelijk
terrein voor de landelijke publieke mediadienst, niet terzijde kunnen worden gesteld
door middel van civielrechtelijke (delegatie)overeenkomsten.

33. Het Commissariaat is derhalve van oordeel dat de BUN terecht als overtreder van
artikel 2.153, tweede lid, van de Mediawet 2008 is aangemerkt.

Doel van onderzoeken

34. Op grond van artikel 2.153, tweede lid, van de Mediawet 2008 dienen
kerkgenootschappen en genootschappen op geestelijke grondslag de ontvangen
bedragen aan de in artikel 2.149, eerste lid, onderdeel f, van de Mediawet 2008
genoemde doelen te besteden. Het in artikel 2.149, eerste lid, onderdeel f, van de
Mediawet 2008 genoemde doel is het verzorgen van media-aanbod.

35. Artikel 1.1, van de Mediawet 2008 definieert het ‘media-aanbod’ als één of meer
elektronische producten met beeld- of geluidsinhoud die bestemd zijn voor afname
door het algemene publiek of een deel daarvan. De vraag die in deze zaak ter
discussie staat, of het Kwalitatief onderzoek en het Kwantitatief onderzoek kunnen
worden aangemerkt als (bijdragen aan de) verzorging van media-aanbod.

36. Het Commissariaat heeft reeds in het primaire besluit vastgesteld dat een deel van de
door de NPO uitgevoerde onderzoeken heeft bijgedragen aan de verzorging van
media-aanbod door de BOS doordat de wensen van de achterban in het onderzoek
(mede) zijn geinventariseerd en de programmering daarop is afgestemd. Aangezien
de BOS tijdens de primaire besluitvorming voldoende aannemelijk heeft gemaakt dat
het hele kwalitatieve deel daarvan directe consequenties heeft gehad voor de
programmering van de BOS, heeft het Commissariaat dit deel van de onderzoeken
aangemerkt als (bijdrage aan) de verzorging van media-aanbod in de zin van artikel
1.1 van de Mediawet 2008. Het gaat hierbij om een bedrag van € 31.749,- dat in de
additionele informatie in de exploitatierekening volgens de functionele indeling onder
‘directe kosten’ in model V is verantwoord. Het Commissariaat is niet gebleken van
andere feiten of omstandigheden die aanleiding kunnen geven om in deze
bezwaarprocedure terug te komen op dit standpunt.



37.

Ten aanzien van de overige onderzoekskosten (€ 50.000.-), door de BOS
verantwoord onder indirecte algemene kosten, heeft het Commissariaat in het
primaire besluit geoordeeld dat dit deel van de onderzoeken niet aangemerkt kan
worden als (bijdrage aan de) verzorging van media-aanbod omdat het rapport van het
Kwantitatief onderzoek grotendeels was opgesteld met als doel het aantonen van een
grotere achterban ten opzichte van de achterban op grond waarvan de BUN is
geclassificeerd bij de erkenning. Hieruit heeft het Commissariaat geconcludeerd dat
het hoofddoel van het rapport het verkrijgen van meer zendtijd was.

(Methodische) verbondenheid van onderzoeken

38.

39.

40.

De BUN stelt dat beide onderzoeken, te weten het Kwalitatief onderzoek en het
Kwantitatief onderzoek, onlosmakelijk met elkaar verbonden zijn en in hun geheel, en
niet slechts gedeeltelijk, bijdragen aan de verzorging van het media-aanbod.

Het Commissariaat is van oordeel dat de BUN niet aannemelijk heeft gemaakt dat
beide onderzoeken onlosmakelijk met elkaar verbonden zijn. Daartoe overweegt het
Commissariaat het volgende.

Het Commissariaat heeft onderzocht of er sprake is van methodische verbondenheid
van beide onderzoeken. Het Commissariaat stelt vast dat er geen geintegreerd
rapport is uitgebracht met één overkoepelend concept waar de noodzaak van twee
methoden (kwalitatief + kwantitatief) wordt uitgelegd en beide methoden functioneel
worden gekoppeld. Dat beide onderzoeken met hun doelen niet onlosmakelijk met
elkaar verbonden zijn, kan tevens worden afgeleid uit de inleiding van het Kwantitatief
onderzoek:

“Het kwalitatief onderzoek heeft de volgende doelstellingen: verdere verdieping te
geven aan de these dat er sprake is van een transformatie van religie; inzicht geven in
hoe deze transformatie bij voor de BOS relevante doelgroepen plaatsvindt en
relevante inzichten vergaren voor de verdere ontwikkeling van haar positionering en
het programmabeleid. De hoofddoelstelling van het kwantitatieve onderzoek is inzicht
verkrijgen in de omvang van de achterban van de BOS: Voor hoeveel mensen in
Nederland biedt boeddhisme tegenwoordig inspiratie en richting? Daarnaast heeft het
onderzoek als tweede doelstelling het bieden van een globaal inzicht in de beleving
van en gedrag omtrent religie en levensbeschouwing in Nederland in het algemeen en
het boeddhisme in het bijzonder” (zie Resultaten Enquéte Boeddhisme in Nederland,
p. 17).

In de inleiding van het Kwalitatief onderzoek wordt vermeld hoe de BOS de omvang
van de achterban wil aangeven (de kwantiteit wil bepalen): “Dat zal gebeuren aan de
hand van schattingen van de bij verschillende in Nederland actieve boeddhistische
gemeenschappen (sangha’s) aangesloten leden” (zie Doelgroepen onderzoek 2009,
p. 3). Dat deze methode expliciet wordt genoemd, bevestigt het vermoeden dat vanuit
het Kwalitatief onderzoek geen koppeling beoogd was.



41. Het feit dat in het Kwalitatief onderzoek wordt gesteld dat de resultaten daarvan de
basis hebben gelegd voor het Kwantitatief onderzoek (zie Resultaten Enquéte
Boeddhisme in Nederland, p. 17), doet daar niet aan af. In de rapporten van de
onderzoeken wordt niet uitgelegd of en zo ja, welke resultaten van het Kwalitatief
onderzoek de vragenlijst van het Kwantitatief onderzoek hebben bepaald. Evenmin
heeft de BUN aannemelijk kunnen maken dat dit verband tussen beide onderzoeken
daadwerkelijk plaats zou hebben gevonden.

42. Hierbij merkt het Commissariaat op dat, mede gelet op het feit dat voor het Kwalitatief
onderzoek voor een leeftijdsgroep 20+ is gekozen en voor het Kwantitatief onderzoek
voor de leeftijdsgroep 18+, er geen afgestemde opzet plaats heeft gevonden tussen
beide onderzoeken. In het Kwalitatief onderzoek worden er vier verschillende
doelgroepen voor de BOS omschreven, terwijl deze vier duidelijk te onderscheiden
doelgroepen helemaal geen rol spelen in het Kwantitatief onderzoek.

43. Gelet op het bovenstaande is het Commissariaat van oordeel dat er geen sprake is
geweest van methodische verbondenheid van beide onderzoeken. De BUN heeft
evenmin aannemelijk kunnen maken dat de resultaten van het Kwalitatief onderzoek
een rol hebben gespeeld voor de kwantitatieve analyse of anderzijds gekwantificeerd
zijn in het Kwantitatief onderzoek.

Kwantitatief onderzoek

44. In zijn primaire besluit is het Commissariaat tot de conclusie gekomen dat het
hoofddoel van het Kwantitatief onderzoek het verkrijgen van meer zendtijd is geweest.

45. De BUN acht deze conclusie onjuist en stelt in haar bezwaren dat het Kwantitatief
onderzoek niet verricht is ten behoeve van de concessieaanvraag van de BUN. Dit
standpunt acht het Commissariaat feitelijk onjuist wegens het volgende.

46. In het directie en bestuursverslag behorend bij de jaarrekening 2009 wordt het
volgende vermeld: “In tussentijd rondden we in opdracht van en in samenwerking met
het bestuur van de Boeddhistische Unie Nederland de concessieaanvraag af voor de
periode 2010-2015, deden we uitgebreid onderzoek naar de status van het
boeddhisme en onze programmering in Nederland en scherpten we naar aanleiding
van de resultaten hiervan de positionering van de BOS aan. (...) Mede op basis van
het hiervoor uitgebreid toegelichte onderzoeksrapport heeft de BOS in opdracht van
en in samenwerking met de BUN een aanvraag ingediend voor een grotere
grootteklasse dan de huidige waarin zij is geclassificeerd. Die grootteklasse (een
achterban van tussen de 500.000 en 2 miljoen mensen) impliceert een substantiéle
vermeerdering van zendtijd en dus ook een aanzienlijk beter uitgangspunt voor het
realiseren van de missie van de BOS.”



47.

48.

49.

50.

In het Kwantitatief onderzoek wordt er nadrukkelijk op gewezen dat “leidinggevend bij
de bepaling van de kwantitatieve aanhang van de religieuze of levensbeschouwelijke
stroming is de door het Commissariaat voor de Media gehanteerde, van de Raad van
State afkomstige, omschrijving van het begrip ‘daadwerkelijke affiniteit (zie Resultaten
Enquéte Boeddhisme in Nederland, p. 23). Het Commissariaat acht het dan ook
aannemelijk dat een belangrijk doel van dit onderzoek is geweest om een (hoge)
omvang van de aanhang aan te kunnen tonen en deze gegevens voor de
concessieaanvraag te kunnen gebruiken. Het feit dat de vraagstelling van het
Kwantitatief onderzoek in het kader van de concessieaanvraag van de BUN "niet
toereikend" bleek te zijn, zoals uit overweging 21 van de beslissing op bezwaar van
25 mei 2010 volgt, doet aan deze conclusie niet af.

Het Commissariaat constateert dat bij het primaire besluit al genoegzaam is
vastgesteld dat de BUN het grootste deel van de onderzoeken heeft laten uitvoeren
ten behoeve van haar concessieaanvraag. Bij brief van 29 september 2009 heeft de
BOS, namens de BUN, een aanvraag ingediend voor aanwijzing op grond van artikel
2.42 van de Mediawet 2008 voor de periode 2010-2015. Deze aanvraag was
vergezeld van het rapport van de onderzoeksafdeling MediaOnderzoek & -Advies van
de NPO met de eerste resultaten van het grootschalig onderzoek naar de achterban
van de BOS waarin de belangrijkste resultaten van het Kwantitatief onderzoek zijn
beschreven. De BUN heeft aangegeven zich te willen kwalificeren voor de
grootteklasse B (een aanhang van minder dan 2.000.000 en meer dan 500.000
personen). Ter onderbouwing van dit standpunt heeft de BUN in haar aanvraag van
29 september 2009, onder het kopje “Gemotiveerde opgave van de Kwantitatief
aanhang van het Boeddhisme”, expliciet verwezen naar de resultaten van het door de
NPO verrichte onderzoek. Het grootschalig onderzoek naar de achterban van de BOS
zou, volgens de BUN, aantonen dat het Boeddhisme onder Nederlanders een
aanhang heeft van 832.895 personen. Daarbij heeft de BUN naar de brief van de
NPO van 21 september 2009, kenmerk PH/0909/007, verwezen waarin de eerste
resultaten van het grootschalig onderzoek in kort zijn neergelegd. Aan de hand van
deze resultaten heeft de BUN in aanmerking willen komen voor indeling in de
grootteklasse B, zoals dit in de aanvraag van de BUN van 29 september 2009
expliciet is vermeld.

Gelet op het bovenstaande acht het Commissariaat voldoende aannemelijk dat het
hoofddoel van het Kwantitatief onderzoek dan ook het verkrijgen van meer zendtijd is
geweest. Het Kwantitatief onderzoek richt zich primair op het in kaart brengen van de
(omvang van de) achterban van de BOS. Het Commissariaat concludeert hieruit dat
het rapport grotendeels is opgesteld met als doel het aantonen van een grotere
achterban ten opzichte van de achterban op grond waarvan de BUN is geclassificeerd
bij de erkenning.

Het Commissariaat is niet gebleken van andere feiten of omstandigheden die de
conclusie zouden rechtvaardigen dat het Kwantitatief onderzoek afzonderlijk heeft
kunnen bijdragen aan de voorbereiding en de samenstelling van de programmering
van de BUN, zoals door de BUN wordt beweerd.
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51. Gelet hierop is Commissariaat dan ook van oordeel dat het Kwantitatief onderzoek
niet kan worden aangemerkt als (bijdrage aan de) verzorging van media-aanbod in de
zin van artikel 1.1, van de Mediawet 2008. Naar het oordeel van het Commissariaat
kan dit onderzoek evenmin vallen onder het ‘voorbereiden, samenstellen en uitvoeren
van een programma’ als bedoeld in artikel 1 sub m, van de Mediawet (oud).

Kosten onderzoek

52. De BUN is van mening dat het deel van de onderzoekskosten dat gelijk is aan de
inzet uit de RMA, te weten € 31.749,- niet gelijk kan worden gesteld aan de enige
directe onderzoekskosten die zijn gemaakt voor de verzorging van media-aanbod in
de zin van artikel 2.149, eerste lid, onderdeel f, van de Mediawet 2008. Volgens de
BUN kan het in de jaarrekening van de BOS gemaakte onderscheid tussen directe en
indirecte kosten in geen geval tot de conclusie leiden dat de als 'indirect’
verantwoorde kosten niet zijn gemaakt ten behoeve van de verzorging van media-
aanbod. Ter onderbouwing van haar standpunt verwijst de BUN naar de brief van de
NPO aan de BOS van 24 februari 2010 en de e-mailwisseling tussen de medewerkers
van de NPO en de BOS, waarin het hele bedrag van € 81.749,- door NPO wordt
aangemerkt als 'directe kosten'.

53. Het Commissariaat kan de BUN hierin niet volgen en overweegt hierover het
volgende.

54. In het Handboek Financiéle Verantwoording landelijke publieke media-instellingen,
Wereldomroep en Ster 2009 (hierna: het Handboek), houdende regels voor de inhoud
en inrichting van de jaarrekeningen van de landelijke publieke media-instellingen, zijn
‘directe kosten’ en 'indirecte kosten’ gedefinieerd.

Onder directe kosten in de zin van artikel 3.2.2 van het Handboek worden die kosten
verstaan die samenhangen met de kernactiviteiten (activiteiten gericht op de
voortbrenging van een of meerdere producten) van de organisatie. Dit betreft kosten
die rechtstreeks betrekking hebben op media-aanbod (zie bijlage Model VI onder 3).
Onder indirecte kosten in de zin van artikel 3.2.3 van het Handboek worden verstaan
alle kosten die niet rechtstreeks samenhangen met de kernactiviteiten van de
organisatie (zie bijlage Model VI onder 3).

Het Commissariaat merkt hierbij op — wellicht ten overvlioede — dat kosten die niet
direct aan het media-aanbod zijn toe te rekenen, niet mogen worden verantwoord als
directe kosten.

Directe kosten

55. Het Commissariaat heeft tijdens de primaire besluitvorming vastgesteld dat een
substantieel deel van de onderzoekskosten, te weten € 31.749,- terecht in de
additionele informatie in de exploitatierekening van de BOS volgens de functionele
indeling onder ‘directe kosten’ is verantwoord, nu de BOS voldoende aannemelijk
heeft gemaakt dat dit deel van de onderzoeken directe invioed heeft gehad op de
programmering van de BOS.
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Indirecte kosten

56.

57.

58.

59.

60.

Ten aanzien van de overige onderzoekskosten, te weten € 50.000,- heeft het
Commissariaat bij de primaire besluitvorming vastgesteld dat dit deel van de
onderzoeken niet aangemerkt kan worden als (bijdrage aan de) verzorging van
media-aanbod door de BOS. Daarom zijn deze onderzoekskosten, naar het oordeel
van het Commissariaat, terecht in de additionele informatie in de exploitatierekening
van de BOS volgens de functionele indeling onder ‘indirecte kosten’ verantwoord.

Het Commissariaat is, zoals hierboven in randnummers 34 tot en met 51 is
overwogen, van oordeel dat het grootste deel van de onderzoeken niet aan te merken
is als (bijdrage aan de) verzorging van media-aanbod in de zin van artikel 1.1, eerste
lid, van de Mediawet 2008. De BOS kon dan ook niet anders dan dit deel van de
onderzoekskosten verantwoorden als indirecte kosten. Het Commissariaat is van
oordeel dat deze financiéle verantwoording van de BUN conform de regels van het
Handboek is geschied, nu dit gedeelte van de onderzoeken geen betrekking heeft op
de verzorging van media-aanbod (zie bijlage Model VI onder 4 van het Handboek).

Ook hetgeen de BUN overigens in deze procedure naar voren heeft gebracht, leidt
niet tot een ander oordeel. Evenmin ziet het Commissariaat aanleiding om het
standpunt van de NPO hierover, zoals verwoord in haar brief aan de BOS van 24
februari 2010 en in de door de BUN overgelegde e-mailwisseling tussen de
medewerkers van de NPO en de BOS, te volgen.

Het Commissariaat kent daarbij een groot belang toe aan de goedkeurende
accountantsverklaringen van Ernst & Young Accountants bij de jaarrekening 2009 van
de BOS. De genoemde accountantsinstelling heeft de jaarrekening en de Additionele
informatie gecontroleerd. Zoals uit de hier betrokken accountantsverklaring volgt, is de
financiéle informatie van de BOS in de Additionele informatie volledig en juist
weergegeven in overeenstemming met het Handboek. De stelling van de BOS,
aangevoerd tijdens de hoorzitting van 24 januari 2012, dat de financiéle
verantwoording van de onderzoekskosten in de jaarrekening 2009 niet juist, althans
boekhoudkundig slordig, zou zijn geweest, kan het Commissariaat dan ook niet
volgen.

Het Commissariaat is dan ook van oordeel dat het merendeel van de
onderzoekskosten, te weten € 50.000,-, ten onrechte ten laste is gekomen van het
budget voor de verzorging van media-aanbod. Door een deel van het budget te
besteden aan een rapport dat grotendeels niet is aan te merken als (bijdrage aan de)
verzorging van media-aanbod heeft de BUN in strijd met artikel 2.153, tweede lid, van
de Mediawet 2008 gehandeld.

Terugvordering

61.

Op grond van artikel 2.177 van de Mediawet 2008 is het Commissariaat gehouden, nu
het hier gaat om gelden die in strijd met artikel 2.153, tweede lid, van de Mediawet
2008 zijn gebruikt, deze gelden terug te vorderen. Gezien het bovenstaande ziet het
Commissariaat geen aanleiding om zijn eerder ingenomen standpunt te wijzigen en
vordert dan ook een bedrag van € 50.000,- van de BUN terug.
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62.

63.

64.

Bestuurlijke boete

Voor het Commissariaat staat vast dat sprake is van overtreding van artikel 2.153,
tweede lid, van de Mediawet 2008, door de BUN.

In zijn primaire besluit heeft het Commissariaat de BUN een bestuurlijke boete van

€ 2.500,- opgelegd wegens overtreding van artikel 2.153, tweede lid, van de Mediawet
2008. Bij het vaststellen van de hoogte van de boete heeft het Commissariaat
redelijkerwijs aanleiding gezien om af te wijken van de Beleidslijn Sanctiemaatregelen
2007 (hierna: Beleidslijn) omdat het Commissariaat van oordeel was dat het onverkort
vasthouden aan de in de Beleidslijn neergelegde boetecategorie voor landelijke
publieke media-instellingen tot onevenredige financiéle consequenties zou leiden voor
de BUN als instelling in de zin van 2.42 van de Mediawet 2008 (en artikel 39f van de
Mediawet (oud)). Voor de uitvoerige motivering hiervan verwijst het Commissariaat
naar zijn rechtsoverwegingen in het primaire besluit.

Het Commissariaat ziet in deze procedure verder geen aanleiding om van het
opleggen van de bestuurlijke boete af te zien of de opgelegde boete te matigen.

Conclusie

65.

66.

67.

68.

69.

Op grond van bovenstaande overwegingen en na afweging van alle betrokken
belangen besluit het Commissariaat de bezwaren van de BUN, gericht tegen zijn
besluit van 5 juni 2012, ongegrond te verklaren.

Het Commissariaat besluit zijn primaire besluit van 5 juni 2012 te handhaven, waarbij
de BUN een bestuurlijke boete van € 2.500,- is opgelegd en een bedrag van

€ 50.000,- terug is gevorderd wegens overtreding van artikel 2.153, tweede lid, van de
Mediawet 2008.

Op grond van artikel 4:87 van de Awb dient de betaling van deze bedragen te
geschieden binnen zes weken na de dag waarop dit besluit is verzonden.

Het Commissariaat ziet geen aanleiding tot vergoeding van de door de BUN in haar
bezwaar gemaakte kosten. Op grond van artikel 7:15, tweede lid, van de Awb, worden
de kosten die de belanghebbende in verband met de behandeling van het bezwaar
redelijkerwijs heeft moeten maken, door het bestuursorgaan uitsluitend vergoed
voorzover het bestreden besluit wordt herroepen wegens aan het bestuursorgaan te
wijten onrechtmatigheid. Nu dit niet het geval blijkt te zijn, besluit het Commissariaat
het verzoek van de BUN daartoe af te wijzen.

Op grond van artikel 8 van de Wet openbaarheid van bestuur besluit het
Commissariaat de volledige tekst van dit besluit twee weken na bekendmaking
daarvan op zijn website te publiceren. Het Commissariaat heeft het algemeen belang
bij onverkorte openbaarmaking van het besluit afgewogen tegen het belang van de
BUN en de BOS. Aan het algemeen belang dat door onverkorte openbaarmaking
wordt gediend, komt een groot gewicht toe. Mede gelet hierop is het Commissariaat
van oordeel dat de belangen van de BUN en de BOS door onverkorte
openbaarmaking van dit besluit niet onevenredig worden benadeeld.
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H. Besluit
Het Commissariaat:

I. verklaart de bezwaren van de BUN gericht tegen zijn besluit van 5 juni 2012,
ongegrond;

Il. handhaaft zijn besluit van 5 juni 2012, met dien verstande dat de motivering op
bovenstaande wijze wordt aangevuld;

Ill. bepaalt dat de betaling van de in randnummer 66 genoemde bedragen dient te
geschieden binnen zes weken na de dag waarop dit besluit is verzonden;

IV. wijst het verzoek van de BUN tot vergoeding van de proceskosten af;

V. publiceert de volledige tekst van dit besluit twee weken na bekendmaking daarvan op
zijn website.

Hilversum, 12 maart 2013

COMMISSARIAAT VOOR DE MEDIA,

prof. mr. dr. Madeleine de Cock Buning drs. Eric Eljon
commissaris commissaris

Belanghebbenden die zich met dit besluit niet kunnen verenigen, kunnen op grond van de Algemene wet
bestuursrecht binnen zes weken na de dag waarop dit besluit is bekendgemaakt beroep instellen bij de rechtbank van

het arrondissement waarbinnen hun woonplaats zich bevindt.

Bijlage: verslag hoorzitting 13 december 2012.
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