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SAMENVATTING

Samenvatting

Dit advies bevat de reactie van de SER-Commissie Bruikbare Rechtsorde op enkele speci-
fieke vragen van de minister van Justitie die voortkomen uit de Nota Bruikbare Rechts-
orde. In die Nota stelt het kabinet de verhouding tussen overheid en samenleving te
willen verbeteren door een andere verantwoordelijkheidsverdeling, beperking van
regeldruk en het beter bruikbaar maken van bestaande regelgeving.

De commissie constateert dat vermindering van de publieke regeldruk reeds enkele
decennia op de politieke agenda staat. Het blijkt een weerbarstig vraagstuk, waarvoor
hernieuwde aandacht op zijn plaats is. De commissie waardeert het positief dat het kabi-
net in de Nota Bruikbare Rechtsorde aanzetten geeft om te komen tot een meer fun-
damentele benadering, waarbij nadrukkelijk wordt stilgestaan bij alternatieven voor
publieke regelgeving. In de kern is daarbij de vraag aan de orde hoe overheidsdoelstel-
lingen het beste kunnen worden gerealiseerd.

De commissie brengt onder de aandacht dat het thema van de verantwoordelijkheidsver-
deling en verschuivingen daarin een rol speelt in diverse SER-adviezen. Zo heeft de raad
de afgelopen jaren voor uiteenlopende beleidsterreinen voorstellen geformuleerd voor
een herschikking van verantwoordelijkheden. Een ijkpunt daarbij was welke verantwoor-
delijkheidsverdeling het meest geéigend is om het beoogde doel te bereiken.

In zijn advies over het sociaal-economisch beleid op middellange termijn zal de raad
ingaan op het meer algemene vraagstuk van de verantwoordelijkheidsverdeling tussen
de overheid en maatschappelijke actoren, zoals dat ook aan de orde is in de kabinetsnota
Bruikbare Rechtsorde.

De commissie Bruikbare Rechtsorde reageert in het onderhavige advies op vragen van de
minister over het arbeidsovereenkomstenrecht, over onderlinge geschilbeslechting in het
arbeidsovereenkomstenrecht en over nieuwe regelgevende instrumenten in het onderne-
mingsrecht. Zij stelt vast dat de passages hierover in de adviesaanvraag voornamelijk
beschouwend van aard zijn en geen concrete knelpunten signaleren.

De commissie neemt met instemming kennis van het kabinetsvoornemen tot oplossing
van knelpunten door samenloop van regelgeving voor de bouw en het milieu. Daarbij
gaat het om de vervanging van domeingerichte door projectgerichte regelgeving
(omgevingsrecht).

Ook vraagt de commissie de aandacht voor de verwevenheid van nationale regelgeving
met Europese regelgeving en het belang van een goede en tijdige implementatie van
EU-regelgeving.






Inleiding

Adviesaanvraag

Namens het kabinet heeft de minister van Justitie (hierna ook: de minister) in zijn advies-
aanvraag van 9 maart 2005 aan de raad een aantal vragen voorgelegd over een beter
bruikbare rechtsorde!. Achtergrond van deze adviesaanvraag vormt de in de Nota Bruik-
bare Rechtsorde voorgestane andere verdeling van de verantwoordelijkheden tussen
overheid en burgers, waarmee een betere verhouding tussen overheid en samenleving
wordt beoogd?.

De minister vraagt de raad zich in zijn advies uit te spreken over de volgende aspecten:

1 Hoe verhoudt het in de Nota geformuleerde beleid zich tot de ontwikkelingen in de
samenleving die andere verhoudingen tussen overheid en burgers vergen? Dit punt
wordt toegespitst op de verantwoordelijkheid van werkgevers en werknemers.

2 Welke onderwerpen van beleid en wetgeving kunnen zich in het bijzonder lenen voor
toepassing van verantwoordelijkheidsverschuiving van de overheid naar werkgevers
en werknemers?

De minister stelt het op prijs indien het advies in augustus 2005 gereed is. Het advies kan

dan worden betrokken bij de verdere ontwikkeling van projecten in het kader van het

programma Bruikbare Rechtsorde.

Besluitvorming over adviesvoorbereiding

Het dagelijks bestuur van de raad heeft besloten dat de meer algemene vraagstelling over
de verantwoordelijkheidsverdeling aan de orde zal komen in het advies over het sociaal-
economisch beleid op middellange termijn. ‘Verantwoordelijkheden dragen en delen’ is
namelijk een van de centrale thema’s in die adviesaanvraag®. Daarbij worden genoemd:
een toekomstgerichte vormgeving van een meer flexibele arbeidsmarkt, arbeidsverhou-
dingen en institutionele kaders.

Ten aanzien van de specifieke vragen in de adviesaanvraag Bruikbare Rechtsorde heeft
het dagelijks bestuur besloten de adviesvoorbereiding op te dragen aan een commissie ad
hoc. Dit heeft geleid tot instelling van de Commissie Bruikbare Rechtsorde®.

Vaststelling advies
Het dagelijks bestuur van de raad heeft de Commissie Bruikbare Rechtsorde (hierna:
de commissie) gemachtigd om, in geval van unanimiteit, namens de raad te adviseren.

De adviesaanvraag is opgenomen in bijlage 1 bij dit advies.

Nota Bruikbare Rechtsorde, Tweede Kamer, vergaderjaar 2003-2004, 29 279, nr. 9.

Adviesaanvraag van 15 februari 2005 over het sociaal-economisch beleid op middellange termijn. Het betreft
een adviesaanvraag van de ministers van EZ en van SZW. Aan de raad is gevraagd eind 2005 advies uit te brengen.
De samenstelling van de commissie is opgenomen in bijlage 3 bij dit advies.



INLEIDING

De commissie heeft het advies vastgesteld op 7 september 2005. Het is gepubliceerd op de
website van de SER (www.ser.nl).

Opbouw advies

Dit advies is als volgt opgebouwd.

Hoofdstuk 2 bevat informatie over de Nota Bruikbare Rechtsorde.
Hoofdstuk 3 geeft informatie over de inhoud van de adviesaanvraag.
Hoofdstuk 4 bevat de reactie van de commissie op de adviesaanvraag.
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Nota Bruikbare Rechtsorde

Minister Donner van Justitie heeft de Nota Bruikbare Rechtsorde op 21 april 2004 aange-
boden aan de Tweede Kamer. In de Nota geeft het kabinet aan de verhouding tussen over-
heid en samenleving te willen verbeteren, onder meer door de regeldruk te beperken.
Daarbij gaat het niet om het zonder meer beperken van regels maar om een meer princi-
piéle aanpak. Deze houdt in dat de verantwoordelijkheden tussen overheid en burgers
anders worden verdeeld en dat de burgers in de gelegenheid worden gesteld zoveel en zo
goed mogelijk zelf hun problemen op te lossen.

De Nota beschrijft een programma dat erop is gericht tot wetgeving te komen “die bur-
gers werkelijk ruimte laat en niet als onredelijk beperkend voor hun handelen wordt
ervaren.”

In de Nota Bruikbare Rechtsorde wordt stilgestaan bij het beleid dat de afgelopen jaren
hieromtrent reeds is gevoerd. Geconstateerd wordt dat sinds het eind van de jaren zeven-
tig het vraagstuk van de regeldichtheid en daaruit voortvloeiende problemen op de poli-
tieke agenda staat. In dat verband verdient met name vermelding de zogeheten operatie
Marktwerking, deregulering en wetgevingskwaliteit (MDW-operatie). In het verlengde
daarvan is een operatie tot beperking van administratieve lasten opgezet. Verder zagen
diverse regeringsnota’s over de kwaliteit van wetgeving het licht. Het wetgevingskwali-
teitsbeleid heeft zich daarmee een permanente plaats in het regeringsbeleid verworven,
maar er zijn niet minder regels gekomen, aldus de Nota.

Klachten over de regeldruk betreffen vooral ‘de ontembare groei’ van het aantal regels,
de lasten die het voldoen aan regels met zich brengt, en de wijze van uitvoering van die
regels door vergunningverleners, uitvoerders, handhavers en toezichthouders van de
overheid. De totstandkoming van de regels, de groei daarvan en de mogelijkheden om
bestaande regels te verminderen en te vereenvoudigen, verdienen daarom de eerste
beleidsaandacht en een fundamentele benadering, aldus de Nota.

Daarnaast wijst de Nota op gevallen waarin wetgeving minder bruikbaar is. Dit is bijvoor-
beeld aan de orde als regels beogen situaties te regelen die in de maatschappelijke werke-
lijkheid anders zijn dan bij het ontwerpen van de regeling werd verondersteld of wanneer
situaties inmiddels zijn veranderd. Ook kunnen regels onrechtvaardig uitwerken indien
zij onvoldoende blijken te worden gehandhaafd, waardoor sommigen er wel door worden
getroffen en anderen niet. Als in regels uitgedrukte normen niet overeenstemmen met
het normbesef van de doelgroep, kunnen zij als onrecht worden ervaren.

Regels kunnen ook onderling tegenstrijdig zijn. Dit kan zich voordoen als zij vanuit een
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NOTA BRUIKBARE RECHTSORDE

verschillend belang worden geschreven - door hetzelfde of een ander bestuursorgaan -
maar betrekking hebben op hetzelfde object’.

Regels kunnen ook inconsistent zijn. Volgens de Nota kan hiervan sprake zijn als regels
blijk geven van een verschil in gewicht van de daaraan ten grondslag liggende normen,

of voor vergelijkbare gevallen verschillende uitkomsten opleveren?.

Tegen deze achtergrond schetst de Nota Bruikbare Rechtsorde drie lijnen waarlangs wet-

geving beter bruikbaar gemaakt kan worden.

1 De principiéle aanpak
De wetgever moet niet vertrekken vanuit het belang van de overheid, maar vanuit de
idee dat de belanghebbende burgers hun belangen tot hun recht moeten kunnen
laten komen en dat kwetsbare belangen daarbij bescherming behoeven.
“De wetgeving moet het in bepaalde gevallen kunnen doen met abstracte normen
die door uitvoerders worden toegepast in een permanente open communicatie met
het veld. Wettelijke normen moeten zo worden geformuleerd, dat in de uitvoering
recht kan worden gedaan aan veranderingen in maatschappelijke omstandigheden.
Toezicht en handhaving moeten daarop worden toegesneden. Maatschappelijke orga-
nisaties kunnen een belangrijke rol vervullen. De wetgeving kan beter geschikt
worden gemaakt voor zelfregulering in bepaalde domeinen. Daarvoor moeten
bestaande instituties worden benut en nieuwe concepten ontwikkeld. Wat het eerste
betreft moeten we denken aan bijv. het benutten van afspraken tussen werkgevers en
werknemers bij c.a.0., aan convenanten en aan certificering. Wat het laatste betreft
valt te denken aan de hantering van zorgplichten als dragers van bepaalde hande-
lingsdomeinen en aan het vervangen van toezicht door toezicht op het zelfregule-
rende systeem.”

2 Betere bruikbaarheid van het bestaande
Regulerende en gedragsbeinvloedende regelingen kunnen verbeterd worden door
Ze te toetsen op noodzaak, evenredigheid van de gebruikte middelen, effectiviteit,
efficiency, uitvoerbaarheid en handhaafbaarheid. Dit kan ertoe leiden dat sommige
regels worden afgeschaft (bijvoorbeeld omdat de desbetreffende markt geémanci-
peerd is), vergunningen worden vervangen door algemene regels en middelvoor-
schriften worden vervangen door doelvoorschriften. Ook kunnen verboden worden
vervangen door lichtere beinvloedingsmogelijkheden, procedures worden gestroom-
lijnd, regelingen die betrekking hebben op dezelfde objecten worden geharmoniseerd

De Nota noemt (p. 9) als voorbeeld de eisen die worden gesteld aan de inrichting of het gebruik van bedrijfsruimten.
Enerzijds stellen toezichthouders eisen vanuit een belang van arbeidsbescherming, anderzijds vanuit een oogpunt
van milieubescherming. Op het niveau van de uitvoering leidt dit tot tegenstrijdige aanwijzingen.

Terillustratie wijst de Nota (p. 9) op de situatie dat een werkende volgens de belastingwetgeving als freelancer wordt
aangemerkt maar volgens de socialezekerheidswetgeving als werknemer wordt behandeld. Om tegemoet te komen
aan hieruit voortvloeiende problemen, heeft inmiddels een wetswijziging plaatsgehad waarmee de rechtsgevolgen
van de zogeheten Verklaring Arbeidsrelatie (VAR) voor de beoordeling van werknemerschap zijn uitgebreid. Zie ook:
SER-advies (2004) Personenkring werknemersverzekeringen, publicatienr. 04/09, Den Haag.
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NOTA BRUIKBARE RECHTSORDE

of beter op elkaar afgestemd, en regelingen van verschillende bestuurlijke niveaus op
hetzelfde niveau worden gebracht.

3 Handhaving en sanctionering
Het strafrecht kan in een aantal situaties mogelijk terugtreden ten behoeve van het
bestuursrecht of het aansprakelijkheidsrecht en zelfregulerende systemen kunnen
gebruik maken van alternatieve geschillenbeslechting.

Tot zover enkele opmerkingen en passages uit de Nota Bruikbare Rechtsorde.
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3.1

Adviesaanvraag

Vraagstelling algemeen

De adviesaanvraag opent met enkele inleidende beschouwingen over de Nota Bruikbare
Rechtsorde. Vervolgens vraagt de minister de raad zich in zijn advies uit te spreken over
de volgende aspecten:

1 Hoe verhoudt het in de Nota geformuleerde beleid zich tot de ontwikkelingen in de
samenleving die andere verhoudingen tussen overheid en burgers vergen? Dit punt
wordt toegespitst op de verantwoordelijkheid van werkgevers en werknemers.

2 Welke onderwerpen van beleid en wetgeving kunnen zich in het bijzonder lenen voor
toepassing van verantwoordelijkheidsverschuiving van de overheid naar werkgevers
en werknemers? Het advies zou daarbij de volgende aspecten in beschouwing kunnen
nemen:

a. Welke maatschappelijke meerwaarde zou een andere verantwoordelijkheidsverde-
ling kunnen opleveren?

b. Wat zijn de problemen die het bedrijfsleven ondervindt van de samenloop van
domeingerichte regelgeving, bijvoorbeeld in de bouw en bij het milieu, en hoe
kunnen deze problemen worden ondervangen door een objectgerichte herorde-
ning, die ruimte laat voor eigen invullingen, met behoud van de gestelde doelen?

Wat het eerste punt betreft (ontwikkelingen in de samenleving) wordt toegelicht dat door
meer ruimte te scheppen voor bijvoorbeeld het maken van afspraken tussen werkgevers
en werknemers, hun meer verantwoordelijkheid wordt toegedeeld. In het licht hiervan
wordt de raad gevraagd te overwegen waar ruimte kan worden geschapen en waar dus
aansluiting mogelijk is met de maatschappelijke verantwoordelijkheidsverschuiving,
zoals ook de Nota Bruikbare Rechtsorde voorstaat.

Wat het tweede punt betreft (relevante onderwerpen voor Bruikbare Rechtsorde) is de
vraag aan de raad om, vanuit zijn visie op de ontwikkelingen in de samenleving, na te
gaan welke onderwerpen zich zouden kunnen lenen voor verantwoordelijkheidsver-
schuiving van de overheid naar de burgers. “Het advies zal onderwerpen kunnen overwe-
gen waar het idee van de bruikbaarheid van de rechtsorde, zoals neergelegd in de Nota
Bruikbare Rechtsorde, tot zijn recht kan komen. De belangrijkste vraag die daarbij
gesteld dient te worden, is in hoeverre de huidige borging van tegengestelde belangen
gewaarborgd kan blijven en tegelijk tot een meer bruikbare ordening kan worden geko-
men. Bezien kan worden of er tot andere mechanismen of instrumenten kan worden
gekomen die beter beantwoorden aan de behoeften van betrokkenen, rekening houdend
met de tegenstrijdige belangen” (adviesaanvraag, p. 5).

De adviesaanvraag noemt vervolgens een aantal onderwerpen waarop de raad in het bij-
zonder zou kunnen ingaan. De verwachting daarbij is dat op de betrokken beleidsterrei-
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3.2

ADVIESAANVRAAG

nen behoefte bestaat aan of speelruimte is voor veranderingen in de verantwoordelijk-
heidsverdeling.

Specifieke onderwerpen

De adviesaanvraag bevat enkele specifieke vragen. Onder de noemer maatschappelijke

meerwaarde door andere verantwoordelijkheidsverdeling stelt de adviesaanvraag dat:

* nagegaan zou kunnen worden wat de gedachten van de Nota Bruikbare Rechtsorde
betekenen voor de verhoudingen tussen werkgevers en werknemers in het kader van
onderlinge geschillenbeslechting in het arbeidovereenkomstenrecht;

* Dbezien zou kunnen worden in hoeverre de mogelijkheden die het arbeidsovereenkom-
stenrecht biedt, verder kunnen worden benut om aan te sluiten bij ontwikkelingen in
de samenleving die om andere verhoudingen tussen overheid en burgers vragen;

* de raad zijn visie zou kunnen geven op hetgeen in paragraaf 8 van de Nota Moderni-
sering van het ondernemingsrecht is gesteld inzake nieuwe regelgevende instrumen-
ten in het ondernemingsrecht.

Uitgangspunt dient te zijn - zo wordt in de adviesaanvraag opgemerkt — de verdere ver-
sterking van de verantwoordelijkheid van werkgevers en werknemers voor het beleid aan-
gaande ondernemingen en het creéren van maatwerk.

Voorts vraagt de adviesaanvraag aandacht voor de mogelijkheid domeingerichte regelgeving,
bijvoorbeeld betreffende bouw en milieu, te verbeteren door een objectgerichte benadering die ruimte
laat voor eigen invulling.

De adviesaanvraag licht toe dat ondernemingen in de praktijk nogal eens te maken heb-
ben met de samenloop van domeingerichte regelgeving die is gericht op dezelfde objec-
ten. Dit kan inconsistenties in regelgeving en overlap tot gevolg hebben, met een te hoge
regeldruk als gevolg. De regeldruk kan worden verminderd door harmonisatie van
begrippen, integratie van wetgeving en afstemming en stroomlijning van procedures en
besluiten. Het advies zou kunnen signaleren voor welke objecten dit in het bijzonder
geldt en welke regelingen zich voor harmonisatie zouden lenen. Tevens is aan de orde
hoe daarbijj aan ondernemingen ruimte kan worden gelaten om de met regelgeving
beoogde doelen te bereiken door werkwijzen te kiezen die recht doen aan de eigen positie
en omstandigheden. “In het advies zou naar voren moeten komen op welke wijze het
gedachtegoed van Bruikbare Rechtsorde een met voldoende waarborgen omklede veran-
dering in de huidige verantwoordelijkheidsverdeling in de genoemde beleidsgebieden
kan brengen” (adviesaanvraag, p. 7).

16



4.1

Reactie van de commissie

Algemeen

In dit hoofdstuk reageert de commissie op de adviesaanvraag. De Nota Bruikbare Rechts-
orde zelf komt daarbij alleen zijdelings aan de orde, voornamelijk in het licht van de
voorgelegde specifieke adviesvragen.

De raad zal in zijn komende advies over het sociaal-economisch beleid op middellange
termijn ingaan op het meer algemene vraagstuk van de verantwoordelijkheidsverdeling
(zie hoofdstuk 1), dat direct raakt aan de filosofie van de Nota Bruikbare Rechtsorde. In
het voorliggende advies wijdt de commissie daarom geen algemene beschouwingen aan
mogelijke voor- en nadelen van decentralisatie van verantwoordelijkheden.

De commissie stelt vast dat het thema van de verantwoordelijkheidsverdeling en ver-
schuivingen daarin, in diverse uitgebrachte SER-adviezen reeds nadrukkelijk de aan-
dacht heeft gekregen. Voor een aantal beleidsterreinen heeft de raad aanpassingen van
de verantwoordelijkheidsverdeling voorgesteld en heeft hij de aandacht gevraagd voor de
systeemverantwoordelijkheid van de overheid, te weten de verantwoordelijkheid van de
overheid voor de goede werking van stelsels als geheel.

Voor een belangrijk deel zijn eerdere raadsvoorstellen erop gericht meer ruimte te geven
aan partijen op decentraal niveau (bedrijfstak, onderneming of instelling, individuele bur-
ger) om zelf tot afspraken te komen en keuzes te maken. De gedachte daarbij is dat op deze
niveaus toegesneden en evenwichtige keuzes kunnen worden gemaakt waarbij recht kan
worden gedaan aan de wensen en belangen van betrokken partijen. Dit biedt tevens moge-
lijkheden om te komen tot een beperking van formele en gedetailleerde regelgeving.
Onderstaand kader bevat een korte weergave van enkele recente SER-adviezen waarin derge-
lijke thema’s aan de orde zijn. In bijlage 2 is een meer uitgebreide beschrijving van advie-
zen, bijdragen van de Stichting van de Arbeid en relevante ontwikkelingen opgenomen.

SER-advisering en beter bruikbare regelgeving

De adviezen Arbodienstverlening (2004) en Vereenvoudiging Arbeidstijdenwet (2005)
bevatten voorstellen die leiden tot een zekere terugtreding van de overheid c.q.
de wetgever ten gunste van meer verantwoordelijkheden voor werkgevers en
werknemers op het niveau van de bedrijfstak en de onderneming. Door het bie-
den van meer ruimte aan het decentrale niveau ontstaan betere mogelijkheden
voor maatwerk. Tevens wordt hiermee de betrokkenheid van de actoren op

De vindplaats van deze adviezen wordt in bijlage 2 vermeld.
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REACTIE VAN DE COMMISSIE
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decentraal niveau bijj het arbeidsomstandighedenbeleid in de onderneming en
bij het beleid ten aanzien van arbeids- en rusttijden bevorderd.

In vervolg op het advies over Arbodienstverlening pleit de raad in zijn medio 2005
uitgebrachte advies Evaluatie Arbowet voor meer fundamentele aanpassingen in
de verantwoordelijkheidsverdeling. Hij bepleit daarin een nieuwe arbostructuur,
waarin de overheid zich vooral richt op het vaststellen van het beschermingsni-
veau op het gebied van de arbeidsomstandigheden. In de voorgestelde opzet van
de arbowetgeving zou volgens de raad een duidelijk onderscheid moeten worden
gemaakt tussen het publieke en het private domein. Het publieke domein bevat
heldere en concrete doelvoorschriften. De vraag hoe dat beschermingsniveau in
de praktijk wordt bereikt, moet worden overgelaten aan werkgevers en werkne-
mers (het private domein).

De door de raad voorgestane verantwoordelijkheidsverdeling op het terrein van
arbeidsomstandigheden en arbeids- en rusttijden maakt een substantiéle vereen-
voudiging en beperking van formele regelgeving mogelijk. Ook schept dit voor-
waarden voor vereenvoudigingen in de sfeer van toezicht en handhaving. Zo zou
de voorgestane arbostructuur met een heldere scheiding van publieke en private
verantwoordelijkheden, waarbij de overheid zich concentreert op doelvoor-
schriften en werkgevers en werknemers verantwoordelijk worden voor de in te
zetten middelen, moeten doorwerken naar de handhaving. Ook in de sfeer van
de handhaving krijgen private partijen dan meer verantwoordelijkheid.

In het advies Ondernemerschap voor de publieke zaak (2005) roept de raad het kabi-
net op meer te investeren in de systeemverantwoordelijkheid van de overheid:
een heldere verdeling van verantwoordelijkheden en het opzetten van een zo-
danig systeem van uitvoering, handhaving en toezicht dat het publieke belang
goed wordt geborgd. Daarvoor is nodig dat de overheid de publieke belangen die
voor de verschillende sectoren van publieke dienstverlening relevant zijn, helder
definieert. Het voordeel van het vooraf helder formuleren van doelstellingen en
randvoorwaarden is dat de uitvoering vervolgens met een gerust hart aan
publieke en private instellingen en hun professionals kan worden overgelaten.

De systeemverantwoordelijkheid van de overheid voor publieke diensten heeft
belangrijke raakvlakken met de wijze waarop de overheid de spelregels voor en
het toezicht op private markten vormgeeft. Bij wijze van voorbeeld kan worden
gewezen op de nieuwe Wet financiéle dienstverlening. Deze wet voorziet in - in
algemene bewoordingen gestelde - zorgplichten die in nadere regelgeving en via
zelfregulering moeten worden uitgewerkt en geoperationaliseerd. De raad heeft
deze aanpak in zijn advies Bemiddeling in financiéle dienstverlening (2002) van harte
ondersteund. Volgens hem is het voordeel van een kaderwet voor de economi-
sche ordening onder meer dat daarmee zo goed mogelijk wordt aangesloten bij
de mogelijkheden voor zelfregulering in dit deel van de financiéle markt. De
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normen waarop het toezicht wordt gebaseerd, kunnen zo in overleg met het veld
worden uitgewerkt waardoor de regelgeving als het ware kan meeademen met
nieuwe ontwikkelingen in een markt die bekend staat om zijn dynamiek. Langs
deze weg kan een goede balans worden gevonden tussen enerzijds effectief
markttoezicht waarbij de belangen van consumenten worden gewaarborgd en
anderzijds het economische belang van goede marktwerking in de financiéle
sector waarbij de overheid zich zo min mogelijk bemoeit met de ondernemings-
praktijk.

Tot slot wordt hier melding gemaakt van het advies Evaluatie en aanpassing Mede-
dingingswet (2003). Vanwege de nauwe samenhang tussen het Europese mededin-
gingsrecht en de Mededingingswet bepleitte de raad veranderingen in het Euro-
pese mededingingsbeleid zo snel mogelijk te volgen, niet alleen ten aanzien van
regels die in nationale wetgeving moeten worden geimplementeerd, maar ook
ten aanzien van elementen waarbij keuzevrijheid bestaat.

De aanbeveling van de raad om de Mededingingswet aan te passen aan de
recente modernisering van het Europese recht, in die zin dat de mogelijkheid
van een ontheffing op het kartelverbod wordt omgezet in een wettelijke uitzon-
dering, is door het kabinet overgenomen. Dit geldt echter niet voor de door de
raad bepleite wijziging en verruiming van de bagatelvrijstelling, welke hij zag
als een belangrijke mogelijkheid om MKB-bedrijven meer ruimte te bieden voor
samenwerking. Het dagelijks bestuur van de raad heeft de Minister van Economi-
sche Zaken met brief van 24 februari 2004 laten weten het teleurstellend te vin-
den dat het kabinet dit voorstel niet heeft overgenomen en verzocht — onder
meer — dit punt te betrekken bij de aanpassing van beleid en wetgeving naar
aanleiding van de evaluatie van de Mededingingswet". Vastgesteld moet worden
dat het wetgevingstraject dat is voortgekomen uit de evaluatie van de wet uit
2002, nog steeds niet is afgerond.

* Zie: de brief van de voorzitter van de raad van 24 februari 2004 aan de Minister van

Economische Zaken naar aanleiding van de kabinetsreactie op het advies Evaluatie en
aanpassing Mededingingswet.

De commissie wijst erop dat de raad zijn eerdere voorstellen tot aanpassingen van de ver-
antwoordelijkheidsverdeling heeft gedaan op basis van concrete dossiers en aan de hand
van een concrete probleemstelling. Uitgangspunt is steeds geweest de vraag of met de
bestaande regelgeving het daarmee beoogde doel (nog) wordt bereikt. In dossiers waarin
dit niet het geval leek te zijn, heeft de raad zich de vraag gesteld of een herschikking van
verantwoordelijkheden zou kunnen bijdragen aan het bereiken van het beoogde doel.
Waar dat zo leek te zijn, is vervolgens onderzocht welke wijze van verantwoordelijkheids-
verdeling het meest geéigend is om het doel te verwezenlijken.
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Hierna maakt de commissie eerst enkele opmerkingen over de nota en het programma
Bruikbare Rechtsorde (paragraaf 4.2). In paragraaf 4.3 komen vervolgens de specifieke vra-
gen van de adviesaanvraag aan de orde. Paragraaf 4.4 sluit af met afrondende opmerkingen.

Enkele opmerkingen over de nota en het programma Bruikbare Rechtsorde

In de Nota Bruikbare Rechtsorde stelt het kabinet de verhouding tussen overheid en samen-
leving te willen verbeteren door een andere verantwoordelijkheidsverdeling, beperking
van regeldruk en het beter bruikbaar maken van bestaande regelgeving. Het wil de verant-
woordelijkheden tussen overheid en burgers anders verdelen en de burgers in de gelegen-
heid stellen zoveel en zo goed mogelijk zelf hun problemen op te lossen. In de adviesaan-
vraag wordt dit toegespitst op de verantwoordelijkheden van werkgevers en werknemers.

Vermindering van de publieke regeldruk staat reeds enkele decennia op de politieke
agenda. Er blijkt sprake te zijn van een weerbarstig vraagstuk. Naar het oordeel van de
commissie is hernieuwde aandacht voor dit vraagstuk dan ook op zijn plaats. Zij waar-
deert het positief dat het kabinet in de Nota Bruikbare Rechtsorde aanzetten geeft om te
komen tot een meer fundamentele benadering, waarbij nadrukkelijk wordt stilgestaan
bij alternatieven voor publieke regelgeving. In de kern is hierbij de vraag aan de orde op
welke wijze overheidsdoelstellingen het beste kunnen worden gerealiseerd.

De commissie constateert dat deze kwestie in de Aanwijzingen voor de regelgeving? - bedoeld
als hulpmiddel bijj het tot stand brengen van goede wet- en regelgeving — al langer nadruk-
kelijk een aandachtspunt is. Zo wordt daarin terughoudendheid bepleit bij het tot stand
brengen van nieuwe regelingen. Met het oog hierop wordt aanbevolen steeds na te gaan of
overheidsinterventie noodzakelijk is en of wetgeving daarvoor het meest geschikte middel
is. Indien overheidsinterventie wenselijk wordt geacht, zal verder zoveel mogelijk moeten
worden aangesloten bij het zelfregulerend vermogen van de samenleving. Alleen indien
daarvan niet voldoende resultaten te verwachten zijn, is overheidsinterventie op haar
plaats. Belangrijke aandachtspunten in de Aanwijzingen zijn verder de te verwachten
effecten en lasten van regelgeving, duidelijkheid en eenvoud alsook de handhaafbaarheid.
In de Nota Bruikbare Rechtsorde komen deze noties terug.

De commissie stelt met instemming vast dat in de kabinetsnota tevens aandacht uitgaat
naar het zoeken naar oplossingen voor onderling tegenstrijdige regelgeving.

Projecten
Het programma Bruikbare Rechtsorde wil de in de Nota Bruikbare Rechtsorde neerge-
legde visie implementeren door jaarlijks een aantal projecten te starten. De totstandko-

Aanwijzingen voor de regelgeving: Praktijkvoorschriften voor ontwerpers van regelingen voor de rijksoverheid,
Den Haag 2004 (4€ druk).
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ming van de keuze van onderwerpen is volgens het kabinet gelegen in de potentie van de

verwerkelijking van de doelstellingen van de Nota Bruikbare Rechtsorde.

Projecten Bruikbare Rechtsorde

In 2004 ging het om projecten op het gebied van het hoger onderwijs, de gevaar-
lijke stoffen, het dierenwelzijn, de scheepvaart, het milieubeheer, de vleeswetge-
ving en de regelgeving rond de melding van ongebruikelijke transacties. Deze
projecten zijn inmiddels afgerond. De rapporten van de nu afgehandelde projec-
ten zijn of worden door de verantwoordelijke vakminister, voorzien van een
standpunt, aan de Tweede Kamer aangeboden. Bij wijze van voorbeeld wordt
hier - op basis van de Voortgangsrapportage Bruikbare Rechtsorde (zie hierna) -
vermeld dat in het project ‘Wet op het hoger onderwijs’ de mogelijkheden en de
randvoorwaarden voor het gebruik van zorgplichten zijn verkend. De reden
daarvoor is gelegen in de gebleken geringe bestendigheid van de huidige wetge-
ving en de onmogelijkheid om met de bestaande stelsels antwoord te geven op
verschillen in tijd en omstandigheden. De verantwoordelijkheidsverdeling van
de direct bij het onderwijs betrokken partijen is geéxpliciteerd. Voorgesteld is
om in de nieuwe wet op het hoger onderwijs en onderzoek drie zorgplichten op
te nemen. Het gaat daarbij om de kwaliteit van het onderwijs, de inrichting van
de bestuursstructuur en de vormgeving van de medezeggenschap. Deze wijze
van regelgeving laat voor de desbetreffende onderwerpen vrijheid aan de instel-
lingen en geeft ruimte voor diversiteit.

Voor het jaar 2005 zijn projecten voorzien op de beleidsterreinen van het basis-
onderwijs, het voortgezet onderwijs, de biotechnologie, het tuchtrecht, de parti-
culiere beveiliging en op het gebied van de ‘maatschappelijke onderneming’.

e Bron: Brief d.d. 14 juni 2005 van de minister van Justitie aan de Tweede Kamer, vergaderjaar
2004-2005, 29 279, nr. 24 met bijlage.

Op basis van onder meer de Voortgangsrapportage Bruikbare Rechtsorde d.d. 14 juni 2005

stelt de commissie het volgende vast>:

Voor alle projecten geldt dat deze interdepartementaal worden georganiseerd.

De projecten zijn niet alleen gericht op het ontwikkelen van voorstellen voor verande-
ringen in concrete dossiers. Zij moeten, mede door de totstandkoming van concrete
dossiers, bijdragen aan het vergroten van het inzicht van en de betrokkenheid bij het
gedachtegoed van de Bruikbare Rechtsorde van wetgevingsjuristen en beleidsmakers.

De projectgroepen die tot nu toe zijn ingesteld, bestaan (vrijwel uitsluitend) uit medewer-

kers van de desbetreffende departementen of geliecerde diensten*.

Tweede Kamer, vergaderjaar 2004-2005, 29 279, nr. 24 met bijlage.
Bij sommige projecten wordt vermeld dat er een onafhankelijke voorzitter is. Een enkele keer wordt melding

gemaakt van deelname van de VROM-inspectie en van het Openbaar Ministerie.
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Deze werkwijze, waarbij voorstellen worden ontwikkeld door projectgroepen met in
hoofdzaak medewerkers van de betrokken departementen, impliceert dat juist de meest
betrokkenen in deze fase niet participeren. Overleg met betrokkenen vindt in de gekozen
opzet eerst plaats nddat de projectgroep voorstellen heeft ontwikkeld. De commissie
wijst erop dat deskundigheid vanuit het veld ook reeds in de fase van de ontwikkeling
van voorstellen een meerwaarde kan hebben®. Zij beveelt aan na te gaan hoe hieraan voor
de diverse projecten een goede invulling kan worden gegeven.

In dat verband verwijst de commissie naar de ervaringen met de MDW-operatie, die aan-

vankelijk ook is gestart als een (louter) interdepartementaal project binnen de overheid.

In de brief van de ministers van Economische Zaken en Justitie van 25 juni 2003 aan de

Tweede Kamer, waarmee dezen hun afsluitende voortgangsrapportage over de MDW-ope-

ratie aanbieden, merken zij op dat de belangrijkste algemene lessen zijn:

* Hetis essentieel om burgers en bedrijven te raadplegen om goed aan te kunnen slui-
ten bij maatschappelijke knelpunten met betrekking tot (de uitvoering van) wet- en
regelgeving. De oriéntatie op mogelijke onderwerpen dient zich daarom niet te beper-
ken tot het consulteren van de ‘Haagse’ betrokkenen;

* Aandachtvoorimplementatie: niet alleen het ontwikkelen van beleid, maar juist ook
de daadwerkelijke implementatie en uitvoering van maatregelen verdient de aan-
dacht. Die uitvoering is vaak moeizamer en tijdrovender gebleken dan aanvankelijk
verwacht.

Maatschappelijke onderneming

In het kader van het programma Bruikbare Rechtsorde is voor het seizoen 2005-2006 het
project ‘De maatschappelijke onderneming’ voorzien. Het doel hiervan is: “Het doen van
onderzoek naar de noodzaak een wettelijke regeling te ontwikkelen voor een aparte
rechtsvorm voor maatschappelijke ondernemingen, waaronder in elk geval de rechtsper-
sonen te rekenen die scholen, ziekenhuizen, verzorgingshuizen of woningbouwcorpora-
ties in stand houden.” ®

In verband hiermee wijst de commissie op het advies Ondernemerschap voor de publieke
zaak” waarin de raad zich uitspreekt tegen de introductie van een afzonderlijke rechts-
vorm voor de maatschappelijke onderneming. De functie van ondernemerschap kan vol-
gens hem immers worden onderscheiden van de rechtsvorm van de organisatie die zich
ondernemend opstelt. Naar verwachting zal een verplichte rechtsvorm voor de maat-

In dat verband wordt hier gewezen op het verslag van de werkconferentie Bruikbare Rechtsorde Manoeuvreren
tussen intellectuele vreugde en functionele terughoudendheid die op 2 juni 2005 is gehouden. Uit een tijdens die
bijeenkomst gehouden enquéte blijkt dat een meerderheid van de deelnemers van mening is dat er meer druk van
buitenaf nodig is om de projecten maximaal resultaat te laten behalen, bijvoorbeeld door het instellen van externe
voorzitters. Een zeer grote meerderheid is van mening dat de betrokkenheid van de samenleving bij bruikbare rechts-
orde moet worden vergroot door de communicatie te versterken.

Zie de startnotitie voor dit project die als bijlage 2 is opgenomen bij de brief van de minister van Justitie van 14 juni
2005 aan de voorzitter van de Tweede Kamer over de voortgang van het programma Bruikbare Rechtsorde.
SER-advies (2005) Ondernemerschap voor de publieke zaak, publicatienr. 05/04, Den Haag.
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schappelijke onderneming als knellend worden ervaren. De verplichte uniformiteit naar
rechtsvorm verhoudt zich dan ook slecht tot de grote variatie aan organisaties die zich
bezighouden met publieke dienstverlening. Bovendien kunnen de verschillende proble-
men voor dit soort organisaties op het vlak van de interne governance ook binnen
bestaande rechtsvormen voor rechtspersonen worden opgelost. De raad doet hiervoor in
genoemd advies verschillende suggesties. Hij vindt het voor de legitimiteit van publieke
dienstverleners van groot belang dat organisaties voeling hebben met hun maatschap-
pelijke omgeving. Dat vraagt een dialoog met belanghebbenden als onderdeel van de
‘horizontale verantwoording’. Naar de mening van de raad dient dat proces van onderop
(bottom-up), bijvoorbeeld door zelfregulering, te worden georganiseerd.

Eventuele wetgeving voor de inrichting van de maatschappelijke onderneming (top-
down) zou de vele goede initiatieven die op dit terrein opbloeien, doorkruisen.

SER-advies Ondernemerschap voor de publieke zaak

De SER gebruikt, anders dan de daaraan ten grondslag liggende adviesaanvraag,
bewust niet het begrip ‘maatschappelijke onderneming’. Hij wil juist de sugges-
tie vermijden dat sprake zou zijn van een bepaalde organisatievorm (rechtsvorm)
die in het bijzonder geschikt zou zijn voor (ondernemende) aanbieders van dien-
sten van publiek belang. De raad vindt dat ondernemerschap in de hierboven
omschreven betekenis kan en moet worden ontplooid in verschillende soorten
organisaties die diensten van publiek belang leveren, ongeacht of het gaat om
overheidsdiensten, zelfstandige bestuursorganen, stichtingen of private onder-
nemingen. Waar het om gaat is dat het ondernemerschap in publieke dienstver-
lening afdoende is gelegitimeerd door politiek en maatschappij, door een bij de
gekozen rechtsvorm en bij de aard van het desbetreffende publieke belang pas-
sende combinatie van horizontale en verticale vormen van verantwoording en
toezicht. Dat vraagt mede een versteviging van de ‘governance’ van de betrokken
instelling.

¢ Bron: SER-advies (2005) Ondernemerschap voor de publieke zaak, op.cit., p. 156.

Rechtsorde: nationaal én Europees

De Nota Bruikbare Rechtsorde stelt - terecht — ook de invloed van internationaal recht op
de Nederlandse wet- en regelgeving aan de orde. Ten aanzien van in het bijzonder Euro-
pese regelgeving constateert het kabinet dat er bijna geen regelcomplex meer is dat hier-
door niet op een of andere wijze ‘gestempeld’ is. Daarbij wijst het erop dat Europese regel-
geving mogelijkheden tot verandering van nationale regelgeving beperkt of kan beper-
ken. Ook in de Voortgangsrapportage Bruikbare Rechtsorde merkt het kabinet op dat bij
de tot nu toe geéntameerde projecten en daarop gebaseerde voorstellen “is te leren, dat
Europese regels vaak beperkingen opleggen aan mogelijke veranderingen”.

Tweede Kamer, vergaderjaar 2004-2005, 29 279, nr. 24 met bijlage, p. 2.
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De commissie tekent hierbij aan dat Europese regels anderzijds ook gewenste veranderin-
gen kunnen faciliteren en stimuleren. Feit is dat de Nederlandse rechtsorde op sociaal-
economisch gebied en op het gebied van economische ordening en mededinging voor
een deel het product is van Europese integratie en daarmee van communautaire besluit-
vorming in EU-verband. Kern van de Europese integratie is de interne markt. Deze staat
voor de vrijheden die in het EG-Verdrag zijn vastgelegd: het vrij verkeer van goederen,
diensten, personen en kapitaal en de vrijheid van vestiging.

Vanwege de sterke verwevenheid tussen het nationale en het Europese niveau behoort,
naar de mening van de commissie, het streven naar een bruikbare rechtsorde de natio-
nale en de Europese regelgeving in hun onderlinge samenhang te betreffen.

Een betere kwaliteit en implementatie van Europese regelgeving is van groot belang.
Hierbij kan worden opgemerkt dat de Europese Commissie al geruime tijd werkt aan een
programma om te komen tot betere regelgeving®. Eind 2003 hebben het Europees Parle-
ment, de Raad en de Commissie een interinstitutioneel akkoord over ‘beter wetgeven’
gesloten'?. In dit verband zijn afspraken gemaakt die onder meer moeten leiden tot een
betere coérdinatie van het wetgevingsproces, meer transparantie en betere toegankelijk-
heid voor burgers. Voorts moeten de afspraken leiden tot een goed gebruik van coregule-
ring en zelfregulering als alternatieven voor regelgeving en tot een betere kwaliteit van
nieuwe regelgeving, een betere omzetting en toepassing van het Gemeenschapsrecht en
een vereenvoudiging van de bestaande EU-regelgeving.

EU-regelgeving wordt vaak gezien als overbodig dan wel (te) ingewikkeld en (te) gedetail-
leerd. Die overmaat aan detaillering is overigens vaak te wijten aan de lidstaten die aller-
lei waarborgen willen vastleggen voor hun nationale belangen en bekommernissen.
Lidstaten kunnen Europese regelgeving in bepaalde gevallen echter ook overbodig
maken, bijvoorbeeld door aan hun vertrouwen in elkaars technische voorschriften uit-
drukking te geven door een ruimere toepassing van het beginsel van wederzijdse erken-
ning van die voorschriften!!. In andere gevallen verdient harmonisatie van nationale
voorschriften de voorkeur. Door 25 verschillende nationale regelingen te vervangen door
een enkele communautaire regeling worden onnodige belemmeringen voor het onder-
linge verkeer uit de weg geruimd en kan vereenvoudigingswinst worden geboekt.

Het is niet de bedoeling dat de Europese rechtsorde leidt tot een volledige gelijkscha-
keling van nationale rechtssystemen. Het is zaak van geval tot geval af te wegen hoever
de greep van de communautaire wetgever moet reiken om de doelstellingen van het EG-
Verdrag te verwezenlijken. Daarbij speelt, naast de strekking van de regeling, ook de keus
van het wetgevingsinstrument - richtlijn of verordening - een rol. Zo heeft de verorde-

Mededeling van de Commissie aan de Raad en het Europees Parlement, Betere regelgeving met het oog op
economische groei en meer banen in de Europese Unie, COM(2005) 97 definitief, Brussel, 16-3-2005.
Publicatieblad EU, C 321 van 31-12-2003, pp. 1-5. Zie ook: Bert Doorn, Zalm zet zich in voor overbodige afspraak
Europese lastendruk, Het Financieele Dagblad, 3 februari 2004.

SER-Commissie Sociaal-Economische Deskundigen (2004) Met Europa meer groei, Den Haag, pp. 61 e.v.
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ning directe werking en behoeft zij dus niet meer door de 25 lidstaten afzonderlijk te wor-
den geimplementeerd. Een richtlijn legt het te bereiken resultaat vast, maar laat de keuze
van vorm en middelen in meerdere of mindere mate aan de lidstaten over. Dat laat
ruimte om Europese regels zo goed mogelijk in het eigen rechtssysteem in te passen.
Maar die ruimte kan ook weer een bron van implementatieproblemen vormen.

Het aspect van de verantwoordelijkheidsverdeling is bijvoorbeeld ook aan de orde bij de
Richtlijn Europese ondernemingsraden (EOR) en de Richtlijn inzake de rol van de werk-
nemers in de Europese vennootschap. Uitgangspunt van de desbetreffende EU-Richtlij-
nen is dat de ‘medezeggenschap’ van de EOR, respectievelijk de rol van de werknemers in
de Europese vennootschap, onderwerp van onderhandeling dient te zijn. De multinatio-
nale onderneming (in geval van een EOR), respectievelijk de oprichters van een Europese
vennootschap, dienen te onderhandelen met een ‘bijzondere onderhandelingsgroep’.
Zij hebben daarbij grote vrijheid om te komen tot afspraken over ‘medezeggenschap’.
Bereiken zij geen overeenstemming, dan gelden door de Richtlijn voorgeschreven subsi-
diaire voorschriften. De vrijheid voor partijen om zelf tot voor huin situatie passende

afspraken te komen, staat voorop'Z.

Een betere implementatie van EU-regelgeving is primair de verantwoordelijkheid van de lid-
staten. Daarbij moet Nederland - evenals andere lidstaten — vermijden ‘Europese’ regel-
geving complexer te maken (en de uitvoering ervan te vertragen) door bij de omzetting
van richtlijnen ook andere zaken te willen regelen. In de afgelopen periode is Nederland
erin geslaagd de forse implementatieachterstand op het terrein van de internemarktre-
gelgeving wat in te lopen. Dit geldt echter niet voor het Actieplan Financiéle Diensten,
waar Nederland inmiddels hekkensluiter bij de omzetting is. Dergelijke achterstanden
staan op een gespannen voet met het streven naar een bruikbare rechtsorde.

De handhaving van de rechtsorde in de Europese ruimte vraagt om een effectieve samen-
werking van de autoriteiten van de lidstaten. Zo heeft de recente modernisering van het
Europese mededingingsbeleid geleid tot een gedecentraliseerde toepassing van het Euro-
pese mededingingsrecht. Dat houdt in dat de mededingingsartikelen uit het EG-Verdrag
niet alleen door de Europese Commissie maar ook door nationale rechterlijke instanties
en mededingingsautoriteiten rechtstreeks kunnen worden toegepast. Hierdoor krijgt de
Commissie meer ruimte voor bestrijding van de meest schadelijke kartels. Bovendien zijn
nationale organen vaak beter in de positie om mededingingsbeperkingen in eigen land
te beoordelen. Zij kennen de lokale markten en de lokale ondernemingen.

De SER heeft deze aanpak ondersteund in zijn advies Evaluatie en aanpassing Mededingings-
wet!3, De raad stelt wel dat ook bij een decentrale toepassing een uniforme uitleg van het
communautaire mededingingsrecht moet worden gewaarborgd. Hiervoor is inmiddels

Zie: SER-advies (2003) De rol van de werknemers in de Europese vennootschap, publicatienr. 03/08, Den Haag.
SER-advies (2003) Evaluatie en aanpassing Mededingingswet, publicatienr. 03/06, Den Haag.
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een netwerk van Europese mededingingsautoriteiten opgericht waarvan ook de Europese
Commissie deel uitmaakt. Via dit netwerk wordt informatie over zaken uitgewisseld en
kan samenwerking worden geregeld. Ook vindt hierin afstemming plaats over welke

autoriteit (Europees of nationaal) het best in staat is om een bepaalde zaak af te handelen.

In dit verband kan ten slotte ook worden gewezen op het advies Europese samenwerking bij
handhaving consumentenwetgeving' van de SER-Commissie voor Consumentenaangelegen-
heden. Daarin wordt de meerwaarde onderschreven van samenwerkende nationale
instanties die verantwoordelijk zijn voor de handhaving van de wetgeving op het gebied
van consumentenbescherming. Weliswaar worden met dit voorstel nieuwe instituties en
bijbehorende regelgeving in het leven geroepen, maar dit neemt niet weg dat daarmee een
bijdrage kan worden geleverd aan de totstandbrenging van een meer bruikbare rechts-
orde'®.

Opmerkingen bij specifieke vragen van de adviesaanvraag

Het kabinet legt met de adviesvraag de vraag voor “welke onderwerpen van beleid en wet-
geving zich in het bijzonder kunnen lenen voor toepassing van verantwoordelijkheidsver-
schuiving van de overheid richting werkgevers en werknemers”.

In het licht van deze vraag zou de raad volgens de minister in het bijzonder kunnen
ingaan op de volgende aspecten:

a Maatschappelijke meerwaarde van een andere verantwoordelijkheidsverdeling.

In dit kader noemt de minister expliciet ‘de onderlinge geschilbeslechting in het arbeids-
overeenkomstenrecht’ en terzijde ‘het arbeidsovereenkomstenrecht’ zelf. Voorts vraagt
hij aandacht voor ‘nieuwe regelgevende instrumenten in het ondernemingsrecht’.

b Problemen voor het bedrijfsleven door samenloop van domeingerichte regelgeving.

Alvorens op de onderscheiden deelterreinen in te gaan, merkt de commissie op dat bij de
vraag of een herschikking van verantwoordelijkheden in een bepaald geval zinvol kan

zijn, het van belang is het beoogde beleidsdoel in het oog te houden. De vraag of een eer-
der gekozen verantwoordelijkheidsverdeling nog voldoet, c.q. welke verdeling van verant-

SER-advies (2004) Europese samenwerking bij handhaving consumentenwetgeving, publicatienr. 04/07, Den Haag.
In dit verband kan ook nog worden gewezen op het fenomeen van de zogeheten troubleshooter van de interne
markt, Solvit. Solvit is een netwerk van organisaties die burgers en bedrijven helpen in geschillen met overheden
over zaken rond de interne markt. Het gaat daarbij om het correct uitleggen en toepassen van de regels van

de interne markt. Bemiddeling is gratis en relatief snel en daarom een aantrekkelijk alternatief voor een
rechtszaak, vooral voor burgers en het MKB. Zie: Staatscourant, 27 april 2005; SER-advies (2005) Dienstenrichtlijn,
publicatienr. 05/07, Den Haag, p. 109.
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woordelijkheden het meest geéigend is om het beoogde doel te verwezenlijken, dient
primair aan de hand van het desbetreffende concrete dossier te worden beantwoord?°.

Arbeidsovereenkomstenrecht

Het kabinet merkt in de adviesaanvraag (p. 6) op dat bezien zou kunnen worden “in hoe-
verre de mogelijkheden die het arbeidsovereenkomstenrecht biedt verder kunnen wor-
den benut om aan te sluiten bij ontwikkelingen in de samenleving die om andere verhou-
dingen tussen overheid en burgers vragen.”

De commissie neemt op grond van nadere toelichting van de ministeriéle vertegenwoor-
diging aan dat de vraagstelling van het kabinet in het bijzonder ziet op de mogelijkheid
om onder voorwaarden af te wijken van wettelijke bepalingen. Daarbij gaat het om afwij-
king bij CAO en | of bij overeenstemming tussen werkgever en OR | pvt), dan wel afwijking
bij schriftelijke overeenkomst. Deze systematiek laat aan partijen op decentraal niveau
een zekere ruimte om eigen afwegingen te maken. Wat het aspect van de verantwoorde-
lijkheidsverdeling betreft, is de rol van de overheid — als wetgever — in dergelijke gevallen
meer terughoudend dan bij dwingendrechtelijke bepalingen. Partijen op decentraal
niveau kunnen desgewenst afwijkende keuzes maken en daarvoor zelf verantwoordelijk-
heid nemen.

De vraag van het kabinet of de mogelijkheid die het arbeidsovereenkomstenrecht op dit
punt biedt wellicht bredere toepassing behoeft, kan naar het oordeel van de commissie
niet zonder meer in algemene termen worden beantwoord. Zij wijst erop dat de wense-
lijkheid van een mogelijk ruimere toepassing van bedoelde systematiek moet worden
bezien in samenhang met de inhoud van de concrete bepalingen van het arbeidsovereen-
komstenrecht en hetgeen de wetgever daarmee beoogt (bijvoorbeeld ordening, bescher-
ming). Daarbij kan de vraag aan de orde komen of de desbetreffende bepalingen nog
beantwoorden aan hun oorspronkelijke doel en of dit doel mogelijk beter te bereiken is
door een herschikking van verantwoordelijkheden.

De commissie stelt verder vast dat de vraagstelling van het kabinet nadrukkelijk raakt
aan het meer fundamentele vraagstuk van de verantwoordelijkheidsverdeling. Zoals hier-
voor vermeld, is de raad voornemens hierop nader in te gaan in zijn komende advies over
het sociaal-economisch beleid op middellange termijn.

Tegen deze achtergrond en ook gezien het feit dat de adviesaanvraag Bruikbare Rechts-
orde geen concrete knelpunten op het terrein van het arbeidsovereenkomstenrecht sig-
naleert, acht de commissie het niet opportuun een projectstudie naar wijzigingen in het
arbeidsovereenkomstenrecht aan te bevelen.

De commissie wijst in dit verband ook op een passage uit de memorie van toelichting bij het wetsvoorstel Arbeid
en zorg (Tweede Kamer, vergaderjaar 1999-2000, 27 207 nr. 3, p. 13), waarin wordt opgemerkt: “Een grens tussen
overheidsregulering en zelfregulering is in algemene zin niet exact te trekken.”
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De commissie gaat ervan uit dat de raad, wanneer het kabinet concrete voornemens zou
hebben tot heroverweging of wijziging van onderdelen van het arbeidsovereenkomsten-
recht, daarover — bij voorkeur via een gerichte adviesaanvraag - zal worden geconsul-
teerd.

Onderlinge geschilbeslechting in het arbeidsovereenkomstenrecht

Volgens het kabinet zou kunnen worden nagegaan wat de gedachten van de Nota Bruik-
bare Rechtsorde betekenen voor de verhoudingen tussen werkgevers en werknemers in
het kader van onderlinge geschilbeslechting in het arbeidsovereenkomstenrecht.

In dat kader is een vraag op welke wijze er meer verantwoordelijkheid kan worden gelegd
bij de betrokkenen zelf, zonder interventie van de rechter. Daarbij zou ook kunnen wor-
den bezien in hoeverre de verplichting van onderlinge geschilbeslechting, zoals bijvoor-
beeld mediation, op zijn plaats zou zijn.

Het kabinet nodigt de raad uit na te gaan wat de gedachten van de Nota Bruikbare Rechts-
orde betekenen voor de verhoudingen tussen werkgevers en werknemers in het kader van
onderlinge geschilbeslechting in het arbeidsovereenkomstenrecht en op welke wijze er
meer verantwoordelijkheid kan worden gelegd bij de betrokkenen zelf, zonder interven-
tie van de rechter.

De commissie zal in het kader van dit advies niet expliciet op deze algemene vragen
ingaan. Daarbij is van belang dat het meer algemene thema van verantwoordelijkheids-
verdeling aan de orde komt in het in voorbereiding zijnde advies over het sociaal-econo-
misch beleid op middellange termijn.

De commissie beperkt zich daarom tot enkele opmerkingen over onderlinge geschilbe-
slechting en over de gedachten van het kabinet daarbjj.

Partijen bij een overeenkomst kunnen goede redenen hebben om hun eventuele geschil
niet door de rechter maar langs andere weg te laten beslechten. Een geschil kan bijvoor-
beeld aan de orde zijn als het (niet wettelijk geregelde maar in veel CAO’s voorziene)

1

Kklachtrecht van de individuele werknemer!” niet tot het voor beide partijen gewenste

resultaat heeft geleid.

Zo goed als bij andere overeenkomsten hebben ook partijen bij de arbeidsovereenkomst

de mogelijkheid om alternatieve geschilbeslechting overeen te komen'8.

Over het klachtrecht van individuele werknemers heeft de raad in 1981 geadviseerd: SER (1981) Advies inzake het
klachtrecht van individuele werknemers, publicatienr. 81/14, Den Haag. In 1990 heeft de Stichting van de Arbeid,
onder meer onder verwijzing naar het SER-advies, een aanbeveling over het klachtrecht opgesteld: Stichting van
de Arbeid (1990) Overwegingen en aanbevelingen van de Stichting van de Arbeid inzake klachtrecht van individuele
werknemers, publicatienr. 1/90, Den Haag.

In de literatuur wordt ook wel het begrip Alternative Dispute Resolution (ADR) gehanteerd.
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Wettelijke uitzonderingen

Artikel 7:685 BW bepaalt dat elk beding waarbij de bevoegdheid van de rechter
om de arbeidsovereenkomst wegens gewichtige redenen te ontbinden, wordt uit-
gesloten of beperkt, nietig is. De Hoge Raad heeft vastgesteld dat én CAO-partijen
én werkgever en werknemer kunnen overeenkomen dat de ontbindingsbevoegd-
heid aan een arbiter of bindend adviseur wordt toegekend. Niettegenstaande
deze afspraak staat het werkgever en werknemer te allen tijde vrij zich tot de
kantonrechter te wenden met het verzoek de arbeidsovereenkomst te ontbinden.
Volgens artikel 2 lid 5 Wet AVV is geen verbindendverklaring mogelijk van CAO-
bepalingen die beslissingen van de rechter omtrent twistgedingen uitsluiten.
Zou dit anders zijn, dan zou in strijd worden gehandeld met artikel 17 Grondwet
dat bepaalt dat niemand tegen zijn wil kan worden afgehouden van de rechter
die de wet hem toekent.

e Bron: CJ. Loonstra, W.A. Zondag (2004) Arbeidsrechtelijke themata, Den Haag, Boom, p. 46.

Arbitrage en bindend advies

Al lang komen ook bij de arbeidsovereenkomst arbitrage en bindend advies voor.
Arbitrage- of bindend-adviescommissies zijn vooral te vinden in een aantal CAO’s. De
werkgevers en werknemers die aan deze CAQO’s zijn gebonden, zijn dan verplicht de weg
van arbitrage of (bindend) advies te volgen. Zouden zij ondanks de aanwezigheid van een
arbitrage- of bindend-adviesclausule toch direct naar de kantonrechter stappen, dan zal
deze de betreffende partij niet-ontvankelijk verklaren (zie echter ook het kader hier-
boven).

Naast de CAO kunnen ook andere collectieve regelingen, zoals sociale plannen en ook
individuele arbeidsovereenkomsten, clausules bevatten waarin afspraken staan over de
beslechting van geschillen via arbitrage of bindend advies.

Mediation

Naast arbitrage en bindend advies is mediation thans sterk in opgang'®. Bij mediation
begeleidt een onafhankelijke neutrale derde, de mediator, partijen om vanuit hun werke-
lijke belangen tot een gezamenlijk gedragen en een voor ieder van hen optimale oplos-

sing van hun onderlinge conflict te komen2°,

Diverse instanties houden zich reeds bezig met het verstrekken van informatie over de toepassing van mediation.
Zoisin 1998 door (juridische) beroepsgroepen en het bedrijfsleven de stichting ACBMediation in het leven geroepen,
vanuit de behoefte aan een eigen organisatie die de belangen van ondernemingen behartigt op het gebied van
conflictmanagement en zakelijke mediations. ACB is door VNO-NCW aangewezen als mediationorganisatie voor
ondernemend Nederland en is gespecialiseerd in het geven van informatie en advies, alsmede het begeleiden

van zakelijke geschillen en het selecteren van gekwalificeerde business mediators die een zakelijk conflict kunnen
begeleiden. Het Nederlands Mediation Instituut (NMI) is een overkoepelende stichting die zich bezig houdt met
kwaliteitsborging van mediators en het geven van algemene voorlichting over de verschillende toepassingen van
mediation. Het NMI beheert een landelijk register van mediators.

Tweede Kamer, vergaderjaar 2003-2004, 29 528, nr. 1, Nota Mediation en het rechtsbestel, p. 6.
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Verschil is dat bij mediation de verantwoordelijkheid voor de oplossing bij de partijen
zelfligt, terwijl bij arbitrage en bindend advies uiteindelijk een derde de beslissing
neemt.

Recent onderzoek onderlinge geschilbeslechting

Uit recent onderzoek blijkt dat onderlinge geschilbeslechting in de praktijk de meest
voorkomende manier van conflictoplossing is>!.

Tussen 1998 en 2003 heeft twee derde van de Nederlandse burgers met één of meer
rechtsproblemen te maken gehad. De meeste geschillen gaan over de levering van goede-
ren en diensten en problemen op het werk. Mensen lossen veel van die problemen zelf
op, zonder hulpverlenende instanties in te schakelen. Slechts een klein gedeelte van de
problemen belandt uiteindelijk bij de rechter.

Uit evaluatieonderzoek volgt dat mediation in civiele en bestuursrechtelijke zaken in
veel gevallen tot oplossing van het conflict kan leiden?? (zie kader).

Uitkomsten WODC-onderzoek mediation

Het Wetenschappelijk onderzoeks- en documentatiecentrum (WODC) evalueerde
in de periode 2001-2003 twee grote landelijke mediationprojecten, waarvan één
bij de rechterlijke macht en één bij de gefinancierde rechtsbijstand. Uit dit
onderzoek komt onder meer naar voren dat meer dan de helft van het aantal
zaken dat met behulp van mediation is afgedaan, is geslaagd. Partijen zijn over
het algemeen tevreden en geven in meerderheid aan in de toekomst in een soort-
gelijke conflictsituatie weer voor mediation te kiezen.

¢ Bron:R. Jagtenberg en A. De Roo (2003) Ruimte voor mediation, Den Haag, Wetenschappelijk
Onderzoeks- en Documentatiecentrum (WODC).

In de Nota Mediation en het rechtsbestel heeft de minister van Justitie kabinetsvoornemens
voor mediation kenbaar gemaakt?3. Streven is onder meer de mogelijkheden om conflic-
ten langs buitengerechtelijke weg op te lossen, te bevorderen.

21 B.C.J.van Velthoven en M.J. ter Voert (2004) Geschilbeslechtingsdelta 2003: Over verloop en afloop van (potentieel)
juridische problemen van burgers, Den Haag, Wetenschappelijk Onderzoeks- en Documentatiecentrum (WODC).

22 R.Jagtenbergen A. De Roo (2003) Ruimte voor mediation, Wetenschappelijk Onderzoeks- en Documentatiecentrum
(WODC). Het eindrapport is op 29 oktober 2003 aan de Tweede Kamer toegezonden.

23 Notavan 19 april 2004, Tweede Kamer, vergaderjaar 2003-2004, 29 528, nr. 1. In zijn brief van 12 augustus 2005 aan
de Tweede Kamer informeert de minister van Justitie —aan de hand van een tweetal onderzoeken — de Kamer over
de twee andere vormen van alternatieve geschilbeslechting, te weten arbitrage en bindend advies (Tweede Kamer,
vergaderjaar 2004-2005, 29 528, nr. 4).
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Beleid bevordering toepassing mediation

In de Nota kondigt de minister een reeks van maatregelen aan om de toepas-
sing van mediation verder te bevorderen®. Zo is een traject in gang gezet voor
mediation bij de gerechten en de juridische loketten voor rechtsbijstand. Recht-
zoekenden kunnen daar terecht voor informatie en advies over de mogelijkheid
van mediation en voor eventuele doorverwijzing. Deze voorzieningen zullen
naar verwachting in 2007 zijn gerealiseerd. De kosten van mediation zijn voor
rekening van partijen, met uitzondering van de minder draagkrachtigen. Zij
krijgen een financiéle tegemoetkoming. Verder komt er een tijdelijke stimule-
ringsmaatregel in de vorm van een bedrag dat beschikbaar is indien partijen op
advies van de rechter de hulp van een mediator inroepen. Via brede algemene
informatievoorziening wordt de mogelijkheid van mediation onder de aandacht
gebracht.

* Bron: Nota Mediation en rechtsbestel, Tweede Kamer, vergaderjaar 2003-2004, 29 528, nr. 1.

De minister erkent dat er geen algemene normen bestaan om te kunnen beoordelen wat
de beste oplossingsmethode is voor een bepaald conflict en het is ook ‘zeker niet’ zijn
intentie om de toegang tot de rechtspraak te beperken?®. Het is aan partijen zelf om in
een concrete conflictsituatie en in samenspraak met andere betrokkenen, een keuze te
maken. Het gaat erom dat “een meer bewuste afweging wordt gemaakt. Daarbij moet uit-

eindelijk altijd de weg naar de rechter open blijven staan”2°.

Gegeven de relatieve onbekendheid van en het gebrek aan praktische ervaring met het
instrument mediation, kiest de minister in deze fase vooral voor het inzetten van ‘posi-
tieve prikkels’. Hij wijst in dat verband tevens op het feit dat het succes van mediation
gebaseerd is op de vrijwillige deelname van partijen. Niettemin kan de minister zich voor-
stellen dat op termijn op bepaalde terreinen nadere voorwaarden worden verbonden aan
de toegang tot de rechter. Ook mediation zou daarbij een rol kunnen vervullen. Daarbij

denkt de minister “niet aan een generieke verplichting tot mediation”?”.

Tweede Kamer, vergaderjaar 2003-2004, 29 528, nr. 1.

Tweede Kamer, vergaderjaar 2003-2004, 29 528, nr. 1, p. 5.
Tweede Kamer, vergaderjaar 2003-2004, 29 528, nr. 1, p. 6.
Tweede Kamer, vergaderjaar 2003-2004, 29 528, nr. 1, p. 8.
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De commissie stelt vast dat onderlinge geschilbeslechting (ook) in het arbeidsovereen-
komstenrecht reeds lang gangbaar is?®. In de praktijk worden daarbij allerlei wegen
bewandeld. Daartoe behoren onder meer arbitrage en bindend advies. Veelvuldig komt
het ook voor dat partijen zelf, hetzij geheel op eigen initiatief, hetzij op initiatief van de
rechter, tot conflictoplossing komen.

De commissie constateert een toename van onderlinge geschilbeslechting langs de weg
van mediation, die ook voor het arbeidsovereenkomstenrecht van betekenis kan zijn.
Onderzoek wijst uit dat partijen veelal en in toenemende mate hun geschillen zonder
tussenkomst van de rechter oplossen, al dan niet langs de weg van arbitrage, bindend
advies en — meer recent — met behulp van een mediator. De commissie ziet dit als een
positieve ontwikkeling.

Eveneens als een positieve ontwikkeling ziet de commissie de hierboven beschreven, in
de Nota Mediation en het rechtsbestel aangekondigde kabinetsvoornemens om de mogelijk-
heden om conflicten langs buitengerechtelijke weg — waaronder mediation - op te los-
sen, te bevorderen. Dit zal naar verwachting eveneens doorwerken in de toepassing van
mediation bij de conflictoplossing in de arbeidsrechtelijke sfeer. De door het kabinet
beoogde informatievoorziening zal immers ook de partijen bij een arbeidsconflict berei-
ken en ook deze partijen zullen gebruik kunnen maken van de voorgestelde (financiéle)
voorzieningen bij mediation.

De commissie is met het kabinet van mening dat er geen algemene normen bestaan om
te kunnen beoordelen wat de beste oplossingsmethode is voor een bepaald conflict. Ook
deelt zij de visie van het kabinet dat het aan partijen zelf is om in een concrete conflict-
situatie, in samenspraak met andere betrokkenen, een keuze te maken.

Ten aanzien van in het bijzonder de conflictoplossing via mediation, onderschrijft de
commissie nadrukkelijk de stelling van het kabinet in de Nota Mediation en rechtsbestel dat
het succes van mediation gebaseerd is op de vrijwillige deelname van partijen. Daarbij past
naar haar mening niet dat mediation als voorwaarde wordt gesteld voor toegang tot de
rechter, respectievelijk dat een verplichting tot mediation zou worden geintroduceerd.

Dergelijke voorwaarden en verplichtingen passen evenmin bij het uitgangspunt van het
kabinet dat “de weg naar de rechter open moet blijven staan” (Nota Mediation en rechtsbe-

Het onderwerp mediation speelt sinds enige tijd ook op Europees niveau. Recent (9 juni 2005) heeft het Europees
Economisch en Sociaal Comité (EESC) zich in een advies positief uitgelaten over een vorig jaar tot stand gekomen
globale richtlijn van de Europese Commissie voor bemiddeling in burgerlijke en handelszaken. Naar het oordeel van
het EESC effent het Commissievoorstel de weg om bemiddeling, die in een aantal lidstaten een (voluit) geaccepteerd
instrument van conflictoplossing s, in alle lidstaten een vergelijkbare werking te geven. Zie: Opinion of the European
Economic and Social Committee (2005) Mediation in civil and commercial matters; INT/256; zie ook: Europese
Commissie, Voorstel voor een Richtlijn van het Europees Parlement en de Raad betreffende bepaalde aspecten van
bemiddeling in burgerlijke en handelszaken, 22 oktober 2004, COM (2004) 718 def.
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stel p. 5-6). De commissie gaat ervan uit dat het kabinet hierbij mede het oog heeft gehad
op artikel 17 Grondwet en artikel 6 EVRM. Artikel 17 Grondwet waarborgt dat niemand
tegen zijn wil kan worden afgehouden van de rechter die de wet hem toekent. Daarnaast
kan artikel 6 EVRM een rol spelen. Dit artikel bepaalt onder meer dat eenieder bij het vast-
stellen van zijn burgerlijke rechten en verplichtingen of bij het bepalen van de gegrond-
heid van een tegen hem ingestelde vervolging, recht heeft op een eerlijke en openbare
behandeling van zijn zaak, binnen een redelijke termijn, door een onafhankelijk en
onpartijdig gerecht dat bij de wet is ingesteld. De commissie gaat op de juridische aspec-
ten hier niet verder in.

De commissie neemt afstand van de gedachte dat mogelijk “nadere voorwaarden worden
verbonden aan de toegang tot de rechter” en dat “ook mediation daarbij een rol zou kun-
nen vervullen” (Nota Mediation en rechtsbestel p. 8).

Dit geldt ook voor de mogelijke invoering van een verplichting van onderlinge geschilbe-
slechting, zoals mediation, in het arbeidsovereenkomstenrecht (adviesaanvraag p. 6). Dit
gaat verder dan de mogelijkheid dat de rechter partijen kan aanraden een mediator in te

schakelen en hen kan doorverwijzen?’.

Tot slot wijst de commissie erop dat met het stellen van voorwaarden aan de toegang tot
de rechter, de conflictoplossing juist vertraging kan oplopen. Zij acht dit niet gewenst.

Nieuwe regelgevende instrumenten in het ondernemingsrecht

Het kabinet vermeldt in de adviesaanvraag dat op het terrein van het ondernemingsrecht
een aantal initiatieven in gang is gezet die passen in het idee van de bruikbare rechts-
orde. Het gaat hierbij onder andere om het project vereenvoudiging en flexibilisering
van het BV-recht en de wettelijke verankering van de Code Tabaksblat. Het kabinet ziet
geen aanleiding advies te vragen aan de SER over deze lopende initiatieven. Wel zou het
kabinet de SER willen uitnodigen om zijn visie te geven op hetgeen in paragraaf 8 van de
Nota Modernisering van het ondernemingsrecht is gesteld inzake nieuwe regelgevende instru-
menten in het ondernemingsrecht3°.

In de Nota Modernisering van het ondernemingsrecht wordt erop gewezen dat (ook) in Neder-
land discussie gaande is over de vraag in hoeverre de wet in formele zin, mede gezien de
snelheid waarmee ontwikkelingen elkaar opvolgen, (nog) het juiste instrument is om de
ondernemingspraktijk te sturen.

Zie ook: het voorstel van Wet bevordering voortgezet ouderschap en zorgvuldige scheiding met de memorie

van toelichting (mvt) daarbij (Tweede Kamer, vergaderjaar 2004-2005, 30145, nrs. 1-3). Zo wordt in de mvt op
verschillende plaatsen gesproken over de mogelijkheid van mediation op verzoek van de rechter. Naar het voorkomt
gaat het hierbij om vrijwillige inschakeling door partijen van een mediator, zij het dat de rechter partijen mediation
kan aanraden en hen kan doorverwijzen.

Tweede Kamer, vergaderjaar 2003-2004, 29 752 nr. 2.
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Volgens het kabinet verdient het overweging te bezien of in het vennootschapsrecht uitwer-
kingen op een lager niveau kunnen worden doorgevoerd. Het wettelijk kader zal daarbij
steeds moeten worden