> ol

A Ministerie van Justitie
Justitie >§ Directie Wetgeving

het fenomeen




Inleiding

Burgers zijn afgelopen decennia steeds mondiger en
zelfredzamer geworden en toch groeit het aantal regels

die de overheid hen oplegt. Hoe kan dat? En wat kan de
rijksoverheid doen om de oorzaken van regeldruk en de
ongewenste effecten daarvan aan te pakken?

Regeldruk is een politiek-maatschappelijk probleem:
enerzijds klagen politici, burgers, bedrijven en instellingen
in het algemeen over een teveel aan regels, anderszijds
vragen ze in allerlei concrete gevallen om extra regulering en
overheidsoptreden. Deze folder van het programmabureau
Bruikbare rechtsorde probeert aan de hand van tien vragen
het fenomeen regeldruk inzichtelijk te maken.

Bruikbare rechtsorde is het programma van het ministerie
van Justitie dat de regeldruk wil verminderen door met
concrete projectresultaten aan te tonen dat er goede

alternatieven zijn voor gedetailleerde regelgeving.
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. Wat is regeldruk en hoe is dat te meten?

. Wat zijn de gevolgen van toenemende regeldruk?

. Waarom neemt het aantal regels toe?

. Welke organisaties en instellingen veroorzaken

regeldruk?

. Welke mogelijkheden zijn er om de regeldruk te

verminderen?

. Welke alternatieven zijn er voor en in wetgeving?

. Wat is het verband tussen regeldruk en administratieve

lasten?

. Wat is Bruikbare rechtsorde en wat kan het programma

doen om de regeldruk te verminderen?

. Hoe gaat men in andere landen om met het

verminderen van de regeldruk?

. Wat wordt er gedaan om regeldruk vanuit de

gemeenten, de provincies en de Europese Unie te

voorkomen?
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1. Wat is regeldruk
en hoe is dat te meten?

Regeldruk is de investering en inspanning die burgers, bedrijven en
instellingen moeten doen en de vrijheidsbeperking die ze ondergaan
om zich aan regels te houden. Mensen maken in allerlei sociale
verbanden regels om het samenleven en samenwerken te ordenen.
De overheid reguleert op verschillende bestuursniveaus namens ons
allen. Die omwille van het algemeen belang opgelegde regels leiden
tot vrijheidsbeperking. Ook kost het tijd en geld om te voldoen aan de
informatieverplichtingen die voortvloeien uit regels (administratieve
lasten).

Mensen kunnen regels als een last ervaren, wanneer hun mogelijk-
heden worden beperkt zonder dat zij de noodzaak daarvan inzien.
Regels kunnen ervaren worden als onredelijk, onevenredig, niet
flexibel of niet passend in een specifieke situatie. De regeldruk die
iemand ervaart, hangt sterk af van de omstandigheden waarin iemand
verkeert. Voor de acceptatie van regels maakt het uit wie de regels
heeft opgesteld en hoe dicht deze regelgevende instantie staat bij
degene voor wie de regels gelden.

Regeldruk is dus een complex fenomeen waarvan niet alle onderdelen
gemakkelijk te meten zijn. Het aantal geldende regels is wel te meten,
maar niet alle regels zijn voor iedereen relevant en veroorzaken even-
veel last en irritatie. Op nationaal niveau neemt de regeldruk onder
meer toe door de groei van het aantal regels. In januari 2004 golden

er in Nederland op rijksniveau 1800 wetten en 2675 Algemene
Maatregelen van Bestuur (AMvB’s) en Koninklijke Besluiten (KB’s), en
7817 ministeriéle regelingen. Sinds 1980 is het aantal geldende wetten
met 700 toegenomen. Dat is een gemiddelde groei van 2,7 procent per
jaar.!

Regeldruk wordt niet alleen bepaald door het aantal regels, maar ook
door de kwaliteit van de regelgeving. Goede regels zijn begrijpelijk,
eenduidig, proportioneel, uitvoerbaar, handhaafbaar en sorteren het
beoogde effect. Om regelgeving aan deze kwaliteitseisen te laten
voldoen hanteert de regering sinds 1993 ‘Aanwijzingen voor de
regelgeving’. Deze praktijkvoorschriften gelden voor alle ontwerpers

van regelingen van de Rijksoverheid. Alle nieuwe wetten en AMvB’s
worden aan de hand van die criteria getoetst door wetgevingsjuristen
van de sector Wetgevingskwaliteitsbeleid van het ministerie van
Justitie.

Bij het meten van regeldruk moet naast de hoeveelheid regels ook
rekening gehouden worden met de volgende kwalitatieve aspecten:

de ruimte die regels laten voor gedragsalternatieven (keuzevrijheid),

de kenbaarheid en doorzichtigheid van de regels,

de consistentie (of het niet strijdig zijn) met de overig geldende
regels,

wie de regels opstelt of wat de relatie is tussen degene die de regels
maakt en degene voor wie de regels gelden,

de wijze waarop zij worden uitgevoerd,

de wijze waarop naleving van regels wordt verzekerd,

de wijze waarop de regels worden gehandhaafd en overtredingen
worden bestraft,

de informatieverplichtingen die worden opgelegd om de naleving
van de regels te controleren (administratieve lasten).

1) ‘Alle regels tellen. De ontwikkeling van het aantal wetten, AMvB’s en ministeriéle regelingen in

Nederland’, (2004) Rijksuniversiteit Groningen, iov Ministerie van Justitie.
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2. Wat zijn de gevolgen van
toenemende regeldruk?

Wanneer er teveel regels zijn of wanneer de regels niet aan eerder
genoemde kwaliteitseisen voldoen, kan dat leiden tot irritatie bij
degenen die de regeldruk ondergaan: burgers, instellingen en
bedrijven. Irritatie kan uitmonden in onvrede over het functioneren
van de overheid en in gebrekkige naleving van de regelgeving.

Zo kan regeldruk een negatief effect hebben op economische en
maatschappelijke ontwikkelingen.

In debatten over het economische vestigings- en innovatieklimaat
wordt regeldruk vaak genoemd als een belemmerende factor voor
starters, buitenlandse bedrijven en andere investeerders. Een al te
hoge regeldruk kan leiden tot lagere economische groei of lagere
kwaliteit van de publieke dienstverlening. Geld en tijd die een boer of
een ondernemer moet besteden aan de naleving van regels kan hij
niet in zijn bedrijf steken. De tijd die een dokter besteedt aan het
invullen van formulieren kan hij niet besteden aan zorg voor zijn
patiénten. Wanneer de overheid te gedetailleerd voorschrijft hoe een
bepaald doel bereikt moet worden, belemmert dat de eigen vinding-
rijkheid en vernieuwing in een sector.

Het is echter lastig te bepalen wanneer regeldruk leidt tot groeiende
onvrede bij burgers en verminderde investering of zelfs verplaatsing
van bedrijven. Dezelfde bedrijven en burgers hebben veelal ook baat
bij en vragen zelf om regelgeving die de kwaliteit, veiligheid, beschik-
baarheid en toegankelijkheid van voorzieningen regelt. Dat leidt tot
een spagaat. Enerzijds willen burgers en bedrijven zoveel mogelijk
vrijgelaten worden, anderzijds streven zij naar een bepaalde mate van
rechtsgelijkheid en rechtsbescherming. Een goed voorbeeld van die
spanning tussen publieke en private belangen is de arboregelgeving.

Vaak staat dan ook niet het doel van de regelgeving ter discussie, maar
de manier waarop de overheid dat doel door middel van regelgeving
wil vastleggen. Regels laten te weinig ruimte voor de eigen verant-
woordelijkheid, ze bieden te weinig vrijheid in de manier waarop het
doel bereikt kan worden, ze zijn te weinig flexibel en bestand tegen
snelle contextveranderingen, ze bieden te weinig maatwerk voor de
verschillende doelgroepen, etc.
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Regelingen waaraan burgers zich het meest ergeren (en waarbij ze

hoge administratieve lasten ervaren)?:

Regeling

* Wet inkomstenbelasting 2001

¢ Woningwet

* Wetboek van Strafvordering

¢ Paspoortwet

* Burgerlijk Wetboek

* Wegenverkeerswet 1994

* Werkloosheidswet

* Ziekenfondswet

* Vreemdelingenwet 2000

* Wet op de arbeidsongeschiktheidsverzekering
* Huursubsidiewet

* Algemene Bijstandswet / Wet Werk en Bijstand
* Wet studiefinanciering 2000

Regelgever
Financién
VROM
Justitie
BZK
Jusitie
VenW
SZW

VWS
Justitie
SZW
VROM
SZW
OCwW

2) ECORYS-NEI (21 februari 2005) iov Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties
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Binnenlands Bestuur, 29 juli 2005 www.regering.nl, 29 april 2004

‘Tegenstrijdige
regels kost
Natuur-
monumenten

vermogen’
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3. Waarom neemt de regeldruk toe?

De oorzaken van regeldruk zijn blijvend onderwerp van studie en
discussie. Mensen met verschillende belangen wijzen vaak ook
verschillende oorzaken aan. Ontwikkelingen die in ieder geval een rol
spelen zijn:

Complexe samenleving
In een steeds complexer wordende samenleving is de vraag om

afstemming, harmonisatie en regulering groot. Afspraken zijn nodig
om het samen leven goed te laten verlopen, om onrechtvaardigheid,
onwenselijke ongelijkheid of valse concurrentie tegen te gaan. Maar
de samenleving is slechts in beperkte zin maakbaar en een overheid
die veel taken naar zich toetrekt is niet altijd het meest effectief.
Verregaande specialisering van taken kan ertoe leiden dat organisaties
verkokeren en langs elkaar heen werken. Een probleemgezin, bijvoor-
beeld, kan in extreme gevallen wel contact hebben met vijftien
verschillende welzijnswerkers. Voor burgers, instellingen en bedrijven
leidt complexiteit vaak tot een toename van administratieve lasten en
regeldruk.

Incidentenpolitiek in de risicomaatschappij
In de risicosamenleving willen mensen dat de overheid er alles aan

doet om rampen zoals in Enschede en Volendam te voorkomen.

Vaak vult de overheid die verantwoordelijkheid in met gedetailleerde
normen waaraan bedrijven en instellingen moeten voldoen, zoals het
vuurwerkbesluit na de ontploffing van de vuurwerkfabriek in
Enschede. De roep van burgers om meer veiligheid en bescherming
tegen terroristische dreigingen leidt tot meer regels.

Ook de Tweede Kamer roept na incidenten vaak om extra regels. Extra
regels uitvaardigen is voor bestuurders een manier om daadkracht te
tonen en komt soms voort uit de angst persoonlijk verantwoordelijk
gesteld te worden voor rampen en incidenten.

Streven naar gelijke behandeling
Het in onze samenleving gewortelde gelijkheidsstreven leidt er toe dat

we in wetgeving met allerlei verschillende situaties rekening houden
en zoveel mogelijk gevallen zo gelijk mogelijk willen regelen. Hoe
gedetailleerder de regeling, hoe minder transparant en bestendig en
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hoe meer vatbaar voor misverstanden en wijzigingen. De angst om te
discrimineren is soms groter dan het besef dat gevallen vaak niet gelijk
zijn. Het streven naar al maar meer gelijkheid beperkt de ruimte voor
keuzevrijheid en diversiteit van oplossingen.

Zoeken naar draagvlak

Burgers zijn mondiger geworden, komen meer dan vroeger voor hun
belangen op en willen betrokken worden bij beslissingen die hen
raken. Inspraak en medezeggenschap leiden meestal tot tragere
besluitvorming en tot meer en gedetailleerdere regels van de overheid.
Ook belangenorganisaties en lobbyisten vragen om regulering van
overheidszijde. Veel belangenorganisaties hebben een vaste plek aan
de vergadertafel van overheidsorganisaties. In het poldermodel
bespreekt de overheid sociaal-economische vraagstukken. Bedrijven
kunnen pleiten voor gezamenlijke regels op terreinen als het milieu,
de veiligheid en het arbeidsrecht om te voorkomen dat 'free riders' op
een oneigenlijke manier concurrentievoordeel krijgen. Gedetailleerde
regels bieden bovendien zekerheid en duidelijkheid voor bedrijven
die te weinig kennis en mankracht hebben voor het organiseren van
zelfregulering.

Europeanisering en internationalisering

Omdat maatschappelijke problemen, bijvoorbeeld op het gebied van
milieu en terrorisme, steeds vaker grensoverschrijdende oorzaken en
gevolgen hebben, worden er meer internationale afspraken gemaakt
tussen landen (VN, WTO, ILO, etc.). Het proces van Europese
integratie heeft ook een extra stroom van richtlijnen, verordeningen
en beschikkingen opgeleverd. Internationale regelgeving sluit niet
altijd goed aan bij nationale rechtstradities. De afstand tussen de
regelgever en degene op wie de regel van toepassing is, is soms te
groot (democratisch tekort).
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Trouw, 22 juli 2005 NRC Handelsblad, 9 juli 2005

‘De Boer:
Oudere zonder
baan komt niet
aan de bak
door overvloed

aan regels’
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. . . . Aantal geldende regelingen p inisterie (j i 2005
4. Welke organisaties en instellingen A seCende TEeCEen PE TS tere Jantat
veroorzaken regeldruk?
VenW
| | | | | | | |
Justitie
De regering en de Tweede Kamer kunnen beide het initiatief nemen | | | | | | | |
tot het maken van een wet. In de meeste gevallen stelt de regering een BZK
wet voor en stemt de Tweede Kamer er mee in, dient amendementen
in of stuurt de wet terug voor verbetering. De regering ontwikkelt ! ! ! ! ! ! ! !
vooral in het eerste deel van de regeerperiode wetten om de afspraken OCenW
in het regeerakkoord uit te kunnen voeren. Maar ook tijdens de | | | | | | | |
kabinetsperiode zijn er allerlei ontwikkelingen en incidenten, die
leiden tot een roep om meer regels en beleid door Kamerleden, VWS
bedrijven, maatschappelijke organisaties, media en opinieleiders. | | | | | | | |
Ook provinciale, gemeentelijke en Europese instellingen, werkgevers S7W
en werknemers (CAO’s), product- en bedrijfschappen, etc., dragen bij
aan het reguleren van de samenleving, dus ook aan de regeldruk. | | | | | | | |
Financién
In sommige analyses wordt de regeldrift vooral gelokaliseerd in de
ambtenarij. Soms wordt de suggestie gedaan dat de regeldruk is te ! ! ! ! ! ! ! !
verminderen door het aantal ambtenaren te verlagen. Onlangs nog LNV
adviseerde de Raad van Economische Adviseurs van de Tweede Kamer | | | | | | | |
om het aantal regels terug te dringen, door onder meer de ministeries
van Landbouw en Economische Zaken op te heffen. Over het daad- VROM
werkelijke verband tussen het aantal ambtenaren en de regeldruk is | | | | | | | |
in de Nederlandse situatie echter weinig tot niets bekend. 7
! ! ! ! ! ! ! !
BuZa
: ! ! ! ! B Wetten
Defensie
B AwvB's
| | | | |
Regelingen
Ay B Regeling
[ [ [ [ [ [ [ [ I
o ) =~ o © = — - -
(=) <) =) <) =) ) 'S o
o o o o o o o o
o o o o
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Website www.minderregels.nl
van VVD-kamerlid Charlie Aptroot, 22 juli 2005

‘Politiek
moet zich

beheersen’
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5. Welke mogelijkheden zijn er om
de regeldruk te verminderen?

Sinds de jaren tachtig hebben kabinetten voorstellen gedaan om de
regeldruk te verminderen. Er zijn herijkings- en deregulerings-
programma’s gestart, tientallen projecten uitgevoerd en er is meer
aandacht gekomen voor wetgevingskwaliteit. Elke kabinet legt daarbij
eigen accenten. Zo was het achterliggende idee in de jaren negentig
het bevorderen van marktwerking en deregulering. Op dit moment
bestaat de aanpak van regeldruk uit de volgende maatregelen:

1) Overbodige regels opsporen en afschaffen of vereenvoudigen

Om dat te bereiken zijn ministeries begonnen met herijkingsoperaties,
waarbij het zogenoemde ‘dor hout’ in regelgeving wordt geschrapt,
wetten worden versoberd of samengevoegd en bekeken wordt of de
geldigheid van de wetten aan een termijn kan worden gekoppeld.

Als resultaat hoeven 20.000 boeren geen milieuvergunning meer aan
te vragen en heeft het ministerie van Landbouw (LNV) de helft van
alle regelingen geschrapt.

2) Het bedenken en invoeren van ruimtegevende regelgevings-
concepten.
Voorbeelden van ruimtegevende wetgevingsconcepten zijn zorg-
plichten en open normen, die door middel van projecten op concrete
beleidsdossiers worden ingevoerd. Deze concepten bieden ruimte
voor diversiteit en eigen verantwoordelijkheid van burgers, bedrijven
en instellingen. Zo worden bij de inrichting van de nieuwe Wet op
het Hoger Onderwijs en Onderzoek zorgplichten ingevoerd voor de
inrichting van het bestuur, de medezeggenschap en de accreditatie
van domeinen van opleidingen.

3) Regels die op hetzelfde object van toepassing zijn beter op

elkaar afstemmen
Door beter te kijken op wie een bepaalde regel van toepassing is en
welke regels al voor die doelgroep gelden, kan nieuwe wetgeving beter
worden ingepast in de bestaande wetgeving. Toegenomen aandacht
van de overheid voor het gebruikersperspectief blijkt uit het instellen
van digitale meldpunten voor burgers (www.lastvandeoverheid.nl) en
bedrijven (www.strijdigeregels.nl en www.administratievelasten.nl).
Ook op decentraal niveau bestaan verschillende meldpunten.
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4) Verminderen van administratieve lasten

Burgers, bedrijven en instellingen hebben te maken met allerlei
informatieverplichtingen, zoals het doen van belastingaangifte of het
verantwoorden hoe een subsidie of een persoonsgebonden budget is
besteed. Soms kan die informatieverplichting worden afgeschaft,
geharmoniseerd of aanzienlijk worden vereenvoudigd.

Vergelijking 2004/2005 (Totaal aantal geldende regelingen)

0CenW
VenW
VWS
Justitie
BZK
SZW
LNV
VROM
Financién
EZ
Defensie M Januari 2004
BuZa
AZ

. Januari 2005

00¢ —
0017 —
009 —
008 —
0001 —
00¢L —
00%71 —
0091 —

Vier ministeries hebben een codrdinerende rol bij het aanpakken van

aspecten van regeldruk:

* Binnenlandse Zaken: Programma Andere Overheid, Administratieve
lasten Burgers

* Economische Zaken: Meldpunt Voorgenomen regelgeving, Strijdige
regels en Zelfregulering

e Justitie: Programma Bruikbare rechtsorde

 Financién: Administratieve lasten Bedrijfsleven

Daarnaast hebben verschillende ministeries een programma om de

eigen regelgeving te herijken:

* Onderwijs: OCW ontregelt

* Sociale Zaken: Minder regels en administratieve lasten

* VROM: Modernisering VROM-regelgeving

» Verkeer en Waterstaat: Beter Geregeld

* Landbouw (LNV): Grote Vereenvoudiging van Regelgeving
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Website www.minderregelsinlimburg.nl NRC Handelsblad, 7 december 2004
van de provincie Limburg, november 2003

‘Meer uitvoering,
minder regels,
snellere

procedures’
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6. Welke alternatieven zijn er voor

en in wetgeving?

Een structurele aanpak van regeldruk vereist niet alleen bezinning op
de vraag hoe, maar ook wat de overheid moet regelen. Hoewel de
overheid vaak verantwoordelijk gehouden voor dingen die mis gaan
in de maatschappij, wordt het tegelijkertijd steeds duidelijker dat

er grenzen en beperkingen zijn aan overheidsinterventie. Daarom
komt er steeds meer aandacht voor alternatieven voor gedetailleerde
wetgeving:

1) Zelfregulering door professionals of direct betrokkenen met wet-
geving als stok achter de deur. Pas wanneer een sector binnen een
bepaalde van tevoren vastgestelde termijn niet zelf met een
werkbare oplossing is gekomen, wordt overgegaan tot het maken
van wetgeving.

2) Zelfregulering met behulp van door de overheid bekrachtigde zelf-
reguleringsinstrumenten, zoals het algemeen verbindend verklaren
van gemaakte afspraken.

3) Regulering door middel van open normen, zorgplichten of
doelvoorschriften. Globale wetgeving laat ruimte voor diversiteit
van oplossingen.

Professionals of direct betrokkenen met belangen die niet al te zeer uit
elkaar lopen, zijn vaak prima in staat om zelf hun problemen op te
lossen zonder dat de overheid daar aan te pas komt.

Het voordeel van regels die mensen onderling met elkaar afspreken,
is dat ze die makkelijker accepteren en minder als regeldruk ervaren.
Er zijn allerlei zelfreguleringsinstrumenten die kunnen helpen bij het
maken van afspraken over gewenst gedrag (convenant, gedragscode,
protocol, herenakkoord), bij het zichtbaar maken van kwaliteit en
prestaties (keurmerk, certificatie, visitatie) en bij het zelf oplossen van
geschillen (arbitrage, mediation, tuchtrecht, ombudsman).

De overheid kan als dat nodig is de uitkomsten van zelfregulering
bekrachtigen of voorschrijven dat er van zelfreguleringsinstrumenten
gebruik gemaakt wordt.

26

Wanneer de overheid toch gaat reguleren, kan zij er voor kiezen door
middel van zorgplichten en open normen zoveel mogelijk keuze-
vrijheid in te ruimen voor de uitvoering. Een zorgplicht legt een
beroepsgroep of burgers in het algemeen de plicht op ergens zorg
voor te dragen, zonder dat de overheid in detail aangeeft hoe dat
precies moet (Vervuil de bodem niet. Zorg dat dierenwelzijn is
gegarandeerd.). Een open norm geeft aan welk doel bereikt moet
worden, maar laat burgers of professionals vrij om te bepalen hoe die
norm wordt ingevuld (bijvoorbeeld door middel van een gedrags-
code), hoe verantwoording moet worden afgelegd over de naleving
van de norm (bijvoorbeeld tuchtrecht of verantwoording vooraf door
certificering) of met welke middelen het doel moet worden bereikt
(doelvoorschrift).

Het voordeel van open normen en zorgplichten is dat die de regel-
geving bestendiger maken. Regels die voornamelijk hoofdlijnen en
basisprincipes bevatten, raken minder snel achterhaald door
verandering van omstandigheden. Door ruimte te bieden voor
diversiteit en eigen verantwoordelijkheid, zit de overheid nieuwe
ontwikkelingen in de maatschappij minder in de weg. Dat gevoel van
verantwoordelijkheid is te vergroten door degenen voor wie de regels
gelden, te betrekken bij de totstandkoming en hun enige keuze-
vrijheid te geven in de manier waarop zij aan de regels kunnen
voldoen. Het algemene uitgangspunt is dat regels minder als druk-
kend worden ervaren naarmate de instelling die de regels vervaardigt
dichter bij de burger of een organisatie staat. In het programma
Bruikbare Rechtsorde van het ministerie van Justitie wordt ervaring
opgedaan met de introductie van ruimtescheppende wetgevings-
concepten in concrete beleidsdossiers.
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NRC Handelsblad, 14 december 2004 NRC Handelsblad, 29 juni 2004

‘Medisch
onderzoek
raakt achterop
door te veel

regels’
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7. Wat is het verband tussen regeldruk
en administratieve lasten?

Administratieve lasten zijn lasten die voortvloeien uit de plicht om
informatie te verstrekken aan de overheid. Die verplichting is vaak
opgenomen in regelgeving, dus administratieve lasten maken
onderdeel uit van regeldruk. Het kunnen uitvoeren van gedetailleerde
regelgeving en het kunnen voldoen aan de verantwoordingsplichten
die de overheid oplegt, kost bedrijven, instellingen en burgers veel
tijd en geld. Administratieve lasten kosten Nederland € 16,4 miljard
per jaar (gemeten naar de stand van zaken eind 2002). Dat is 3,6
procent van het BBP. Ruim 40% (€ 7 miljard) van de administratieve
lasten is rechtstreeks het gevolg van internationale regelgeving.

Het aandeel nationale wetgeving is ongeveer even groot. Er bestaan
grote verschillen tussen de departementen in het veroorzaken van
administratieve lasten.

Het kabinet heeft aparte programma’s ingesteld om de administratieve
lasten voor burgers en bedrijven te verminderen met een kwart.

In 2007 moeten de administratieve lasten met ruim € 4 miljard netto
zijn verminderd. Tegelijkertijd heeft het kabinet per departement een
maximum aan administratieve lasten vastgesteld.

Netto reductie in € miljard (cumulatief)
2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007

0,3 | 0,9 | 1,7 | 3,0 | 4,1

Een voorbeeld van regels die veel administratieve lasten voor het
bedrijfsleven veroorzaken, zijn de regels over de jaarrekening. Het
opstellen van de jaarrekening en het verstrekken van informatie
daaruit kost het bedrijfsleven jaarlijks €1,5 miljard. In de top vijf van
wetten die veel administratieve lasten met zich meebrengen staan ook
de Wet op de omzetbelasting (BTW vermelding, aangifte en afdracht),
de Warenwet (vooral de etiketteringsvoorschriften), de Wet milieu-
beheer (milieuvergunningen en meldingen) en de Wet op de loon-
belasting (loonadministratie en afdracht loonbelasting).

Burgers van Nederland besteden jaarlijks gezamenlijk 112 miljoen uur
en 1,2 miljard euro extra kosten aan administratieve verplichtingen
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die de overheid hun oplegt. De administratieve lasten voor de
gemiddelde burger worden vooral veroorzaakt door de aangifte van
inkomstenbelasting, de APK-keuring en het aanvragen van een
paspoort. Vooral kwetsbare groepen zoals chronisch zieken,
gehandicapten, ouderen, uitkeringsgerechtigden zijn veel tijd kwijt
aan het invullen van formulieren voor het Persoonsgebonden Budget
(PGB) de Wet Voorzieningen Gehandicapten (WVG), de Algemene
Bijstandswet (tegenwoordig Wet Werk en Bijstand).
Vrijwilligersorganisaties ondervinden administratieve lasten van de
Arbowet en de Drank- en horecawet.

Er worden allerlei maatregelen genomen om ook de administratieve
lasten voor burgers te reduceren. Zo werkt de Belastingdienst sinds
kort met een vooringevuld formulier voor de Voorlopige Teruggaaf en
wil men in de toekomst werken met een vooringevuld formulier voor
de inkomstenbelasting. De verlenging van huursubsidie wordt
inmiddels automatisch toegekend en het Persoonsgebonden Budget
wordt gemoderniseerd.

Zie voor meer informatie:

¢ www.administratievelasten.nl
¢ www.lastvandeoverheid.nl
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8. Wat is Bruikbare rechtsorde en
wat kan het programma doen om
de regeldruk te verminderen?

Bruikbare rechtsorde is het programma van het ministerie van Justitie
dat de regeldruk wil verminderen, door met concrete projectresultaten
aan te tonen dat er goede alternatieven zijn voor gedetailleerde regel-
geving. In concrete beleidsdossiers, zoals het milieu, de scheepvaart
en het dierenwelzijn, wordt gedetailleerde regelgeving vervangen

door ruimtegevende wetgevingsconcepten zoals open normen en
zorgplichten. Op het gebied van het hoger onderwijs zijn bijvoorbeeld
voorstellen gedaan om zorgplichten in te voeren voor medezeggen-
schap, bestuurlijke inrichting en het accrediteren van opleidings-
domeinen.

De naam Bruikbare rechtsorde komt van een beleidsnota uit 2004,
waarin de minister van Justitie ideeén heeft uitgewerkt over de aard
en de oorzaken van de regelgroei, de ongewenste effecten en de
aanpak daarvan. Elke wet afzonderlijk dient rechtvaardig, effectief,
uitvoerbaar en handhaafbaar te zijn, maar wanneer dat geheel aan
wetten niet aansluit bij de behoefte van de samenleving aan zelf-
regulering dan is die rechtsorde onbruikbaar.

Om meer inzicht te krijgen in de oorzaken en gevolgen van regeldruk
laat het programma Bruikbare rechtsorde wetenschappelijk onder-
zoek verrichten. Ook worden er bijeenkomsten georganiseerd met
politici, bestuurders en maatschappelijke organisaties om het thema
regeldruk hoger op de publieke agenda te zetten.

Voor meer informatie zie:
e www.bruikbarerechtsorde.nl
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9. Hoe gaat men in andere landen om
met het verminderen van de
regeldruk?

In tal van landen zijn deregulerings- en ontbureaucratiserings-
programma’s, elk met een eigen accent. De technische operaties
richten zich op de verbetering van de wetgevingskwaliteit; de politiek-
ideologische operaties proberen invloed uit te oefenen op de verhou-
ding overheid-markt, overheid-burger of overheid-maatschappij.

In de jaren tachtig is vooral in Angelsaksische landen de overheid
teruggetreden, onder het motto ‘de overheid is niet de oplossing, maar
een onderdeel van het probleem’. Dat leidde tot meer marktwerking
en minder overheidsinterventie.

In landen als Nieuw-Zeeland, Groot-Brittannié en Brits Colombia zijn
ingrijpende dereguleringsprogramma’s ingesteld, die hebben geleid
tot forse vermindering van het aantal regels en inkrimping van de
verzorgingsstaat. Dit heeft maatschappelijk dusdanige gevolgen gehad
dat sindsdien deregulering niet meer een onomstreden thema is.

In continentale landen als Duitsland was de inzet niet zo zeer de
vermindering als wel de verbetering van de wetgevingskwaliteit.
Nederland richt zich op beiden.

Binnen de OESO (Organisatie voor Economische Samenwerking en
Ontwikkeling) proberen landen van elkaars ervaringen te leren op het
gebied van deregulering en wetgevingskwaliteit. De hervorming van
regelgeving wordt gezien als onderdeel van het versterken van de
nationale economieén. In 1995 hebben de ministers van de OESO-
landen voor het eerst gezamenlijke richtlijnen opgesteld voor de
wetgevingskwaliteit. Een team met deelnemers uit verschillende
landen controleert door middel van werkbezoeken in hoeverre de
richtlijnen zijn uitgevoerd.
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10. Wat wordt er gedaan om regeldruk
vanuit de gemeenten, de provincies
en de Europese Unie te voorkomen?

Regeldruk wordt niet alleen veroorzaakt door de Rijksoverheid. Ook
de gemeenten, de provincies en de Europese Unie dragen bij aan de
regeldruk. Op al die niveaus is er de laatste jaren aandacht gekomen
voor de nadelige gevolgen van teveel en te gedetailleerde regels.

Veel gemeenten hebben vernieuwingsprogramma’s met eigen
accenten (dienstverlening, administratieve lasten, regeldruk) waar ze
zich vaak ook uitdrukkelijk mee profileren. Zo heeft Rotterdam een
Regelgevingskamer ingevoerd, die nieuwe regels toetst voordat die
worden voorgelegd aan het college. In Terneuzen is de Regiegroep
Deregulering en Ontbureaucratisering gestart met een actie voor
vermindering van regels en bureaucratie met een meldpunt waaraan
burgers honderden suggesties hebben doorgegeven. In Almere is het
college van Burgemeester en Wethouders een dereguleringsoperatie
gestart met als streefcijfer 25% minder (lokale) regels. Inmiddels heeft
ook de VNG een snoeiplan voor regels opgesteld om gemeenten
voorbeelden en modellen aan te reiken hoe ze regeldruk kunnen
bestrijden en voorkomen.

Het interprovinciaal overleg (IPO) heeft een project deregulering en
vermindering administratieve lasten, waarbij deregulering binnen de
provincies wordt gestimuleerd. De provincies hebben nulmeting
Administratieve Lasten laten uitvoeren, waaruit bleek dat van de 219
miljoen euro die bedrijven jaarlijks kwijt zijn aan provinciale
administratie slechts 20 miljoen euro veroorzaakt wordt door
autonome regelgeving van de provincie. De rest ontstaat door mede-
bewindsregels, die het Rijk aan de provincies heeft opgelegd.

Ook de Europese Unie draagt aanzienlijk bij aan de regeldruk en heeft
onder sommige delen van de bevolking een negatief imago van
bemoeizuchtige, bureaucratische regelmachine. Nieuwe lidstaten die
willen toetreden tot de Europese Unie moeten in staat zijn om alle
gemeenschappelijke regels te kunnen implementeren. Dat is geen
kleinigheid, want de gemeenschappelijke regels, besloeg in 2002 ruim
80.000 bladzijden. Daar komen elk jaar vele richtlijnen, verordeningen
en beschikkingen bij. Zo moet ook Nederland jaarlijks gemiddeld 84
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Europese richtlijnen implementeren. In 2001 heeft de Europese
Commissie zichzelf tot doel gesteld om het totaal aan regels in
omvang met 25 procent te verminderen voordat de volgende
Commissie zou aantreden. Dit doel was iets te ambitieus en is dan
ook niet gehaald.

Om het ontstaan van regeldruk te voorkomen, is er meer aandacht
gekomen voor het beginsel van subsidiariteit. Politieke besluitvorming
dient dichter bij de burgers plaats te vinden en Europa mag zich
alleen buigen over zaken, die lidstaten en lokale besturen niet alleen
af kunnen. Ook de verbetering van de kwaliteit van de regelgeving is
een thema geworden. In 2003 sloten het Europees Parlement, de Raad
en de Europese Commissie een interinstitutioneel akkoord ‘Beter
wetgeven’ met afspraken over het vaker toepassen van alternatieve
reguleringswijzen, zoals zelfregulering. De Europese Commissie
startte een actieplan ‘Vereenvoudiging en verbetering van de regel-
geving’, met voorstellen voor de beoordeling van het effect van de
belangrijkste wetgevings- en beleidsinitiatieven, het intrekken van niet
aangenomen en niet meer actuele wetten en het vereenvoudigen en
inkrimpen van het regelbestand.

De nieuwe Europese Commissie heeft de verbetering van de wet-
gevingskwaliteit ingelijfd in de plannen om de economische groei en
werkgelegenheid te stimuleren. In maart 2005 verscheen het stuk
‘Better regulation for Growth and Jobs in the European Union, dat
lidstaten oproept om de mogelijke gevolgen van nieuwe wets-
voorstellen te vermelden (impact assessment).

Zie voor meer informatie:
* 'Better Regulation' van de Europese Commissie op
http://europa.eu.int/comm

'Andere Overheid bij gemeenten' van de Vereniging van
Nederlandse Gemeenten op www.vng.nl

'Regulatory Management and Reform' van de Organisatie voor
Economische Samenwerking en Ontwikkeling op www.oecd.org
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Justitie werkt aan goede wetten en regels

Wetten moeten rechtvaardig zijn. Ze moeten
voldoen aan algemene rechtsbeginselen en
passen binnen bestaand Nederlands en
internationaal recht. Een goede wet is uitvoerbaar,
handhaafbaar en biedt een duidelijk richtsnoer

voor handelen of nalaten.

Uitgave van het ministerie van Justitie
Programmabureau Bruikbare rechtsorde
Internet:  www.bruikbarerechtsorde.nl
Email: bruikbarerechtsorde@minjus.nl
Ontwerp: Richard Sluijs, Den Haag
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