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TEN GELEIDE

Het ministerie van Economische Zaken is op zoek naar methoden voor
het beheersen van regeldruk en het monitoren van de ontwikkeling
van regeldruk in de tijd. Dit paper gaat daartoe diverse mogelijkheden
na en doet aan de hand daarvan aanbevelingen voor de uitwerking er-
van, rekening houdend met de voor- en nadelen van de mogelijke al-

ternatieven.

De opstelling van dit paper werd ondersteund door de Stichting Com-

pliance, Toezicht en Regelgeving van de Erasmus School of Law.

Om te komen tot de voorstellen hebben wij een quick scan gedaan van
beschikbare Engels-, Frans- en Duitstalige rapporten op het terrein
van bestrijding van regeldruk. Een deel daarvan is afkomstig van de
Europese Unie. Dit paper presenteert enkele in het buitenland ont-
wikkelde methoden en belicht de voor Nederland kansrijke aspecten
ervan. Tevens worden enkele andere werkwijzen voor monitoring en

beheersing van regeldruk aangereikt.

Als winstwaarschuwing willen wij het volgende meegeven. Veel is in
ons land in de afgelopen jaren al gedaan en bereikt om regeldruk terug
te dringen. Dit impliceert dat verdergaande methoden, zeker wanneer

die ook nieuwe wegen inslaan, minder gemakkelijk zijn uit te voeren.
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Het tweede punt is dat in de bestudeerde rapporten regelmatig Ne-
derland geroemd wordt als voortrekker op het gebied van regellast-
reductie. Zo heeft het in ons land ontwikkelde Standaard Kosten Mo-
del diverse andere landen tot voorbeeld gediend. Daaruit volgt dat de
verwachtingen van wat uit andere landen op dit punt te halen valt,
niet moeten worden overschat. Niettemin zijn er diverse methodieken
uit die landen die in ons land ook kans van slagen zouden hebben. Die

zijn in dit paper beschreven.

Bovenal is van belang dat binnen en buiten de overheid voor de plan-

nen voldoende draagvlak bestaat: dan is de kans op succes optimaal.

Miriam Buiten?!
Wim Timmer 2

1 Erasmus Universiteit Rotterdam, Rotterdam Institute of Law and Economics.
2 Erasmus Universiteit Rotterdam, Erasmus School of Law. Zie voor beiden de CV’s in
bijlage 4.



Erasmus School of Law | Monitoren en beheersen van regeldruk

INHOUDSOPGAVE
Ten geleide 1
Inhoudsopgave 3
1 Inleiding 5
1.1 Achtergrond €N VIAag@STEIIINE . ....oieeeerieereetseeeseeessesssess et ssses s sss e s s s bbb s bbbt 5
1.2 Doel en reikWijdte Van Net PAPET e ssssssssssssss s sssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssns 5
1.3 AQNPAK €11 OPDOUW weervuirieressieessesssessssssssssssssssssssssssssssesss st ssssssssssessss s ssssssssssssssssssesssssssesssssssssssssssssnsssssssessnsssnssssssnssns 6
2 Regeldrukvermindering in Nederland 8
2.1 Het cONCePt TEGEIATUK ...t ssssss s sss bbb 8
2.2 Nederlands regeldrukbeleid in VOGEIVIUCHE ... sssessessssesssssnns 11
2.3 Regeldrukbeleid anno 2015 ... creeeeseesssessseesssessssesssessssessessssesssesssssssssesssessssassssesssessssessssssssessssssssessssesssessssessasesans 13
2.4 ToetSiNgSKAdETr AlterNAtIEVEN ... 15
3 Quick scan buitenlandse ervaringen 18
700 001 1=) 1 0 =P 18
3.2 EU coetteteerueeeessseeeesssesessssesesssseesss s8R RS R R R R 18
IR I €T =Y (T et =T=) e L =1 o o U=) o OO 20
T 4 <P 20
BELGIE ..ot sesse st ss s RRRRRRR RS SERRRRERERRERRERS RS RRRReRReRReRR 22
VEreNigad KOMINKTTIK .couueveeeeeeeeeeeisseessetsisessssssesssssssssesessse s s s R R R e EERe0n 24
(001 1 T 1o o 25
DONEIMIATKEN ceuvvueeerreereeensesssesesesssssssse s ssssssssasssssssssss s s s b s8££ R AR R AR bR R b bt 26
T TSRS U0 3T L3 L 27
4 Inschatting mogelijke doelstellingen 29
4.1 VETANTWOOTAIIIZ covvureeereereesseeessenssseeseesssessseesssessssesssessssesssessssesssesssseesssesssessssessssesssessssessssesssessssesssessssesssessssessnesssessssssssnesssessanes 29
L ot e Ta (0= K=Y B BT3P 29




Erasmus School of Law | Monitoren en beheersen van regeldruk

4.3 Nieuwe regeldruk compenseren

4.4 Doelstelling per departement

4.5 Doelstelling per beleids- of rechtsgebied

4.6 Microdoelstellingen

4.6.1 Specifieke sectoren

4.6.2 Vrijstelling voor kleine bedrijven

4.6.3 Resultaatgerichte doelstellingen

4.7 Grensvlak van doelstelling en implementatie

4.7.1 Van macro naar micro

4.7.2 Toegevoegde waarde van een microdoelstelling

4.8 Horizonwetgeving.....innn.

5 Afsluiting

Bijlage 1. Buitenlandse maatregelen

Bijlage 2. Literatuur

Bijlage 3. Samenvattende tabel

Bijlage 4. CV’s van de auteurs




Erasmus School of Law | Monitoren en beheersen van regeldruk

1 INLEIDING

1.1 ACHTERGROND EN VRAAGSTELLING

Het huidige regeldrukbeleid van de Nederlandse regering bestaat on-
der meer uit de doelstelling van een generieke netto-vermindering
van regeldruklasten met € 2,5 mld. (2012-2017).3 Een dergelijke ma-
crodoelstelling heeft de voordelen van concreetheid, meetbaarheid en
relatieve eenvoud, maar kent ook nadelen, bijvoorbeeld ten aanzien
van de merkbaarheid van de regeldrukvermindering bij ondernemin-
gen.

Ondanks het succes van de Nederlandse aanpak met betrekking tot
regeldrukreductie lijkt er nog ruimte te zijn voor verbetering, voorna-
melijk op het punt van merkbaarheid bij ondernemingen. Het minis-
terie van Economische Zaken (EZ) heeft de Erasmus Universiteit/ESL
gevraagd:

Welke alternatieven zijn er voor het beheersen van regeldruk en het mo-
nitoren van de ontwikkeling van regeldruk in de tijd, en wat zijn de voor-
en nadelen van de mogelijke alternatieven?

1.2 DOEL EN REIKWIJDTE VAN HET PAPER

In antwoord op bovengestelde vraag gaat het paper diverse mogelijk-
heden na en doet aanbevelingen voor de uitwerking ervan. Het doel
daarvan is het identificeren van potentiéle doelstellingen voor regel-
drukvermindering en het beoordelen van die doelstellingen aan de
hand van diverse criteria die relevant zijn in het licht van het regel-
drukbeleid.

3 Goed Geregeld (2013).
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Het paper richt zich op de doelstellingen die gesteld worden binnen
regeldrukbeleid en niet op de uitvoering van regeldrukbeleid. Niette-
min is er niet steeds een scherpe lijn aan te brengen tussen doelstel-
lingen van beleid en de implementatie ervan. Hoe specifieker een
doelstelling is geformuleerd, hoe dichter die aansluit bij de implemen-
tatie van beleid. In het navolgende zullen de raakvlakken tussen doel-
stellingen en de implementatie van beleid worden verkend.

1.3 AANPAK EN OPBOUW

In het kader van dit paper hebben wij het regeldrukbeleid in verschei-
dene andere landen bestudeerd. Wij hebben enkele landen geselec-
teerd waar uitgebreide en op het oog succesvolle regeldrukpro-
gramma’s zijn geimplementeerd, te weten Australié, Belgié, Canada,
Denemarken en het Verenigd Koninkrijk. Uit deze vergelijkende quick
scan hebben wij factoren gedistilleerd die gezien de buitenlandse er-
varingen belangrijk lijken te zijn voor een succesvol regeldrukbeleid.

Om te achterhalen in hoeverre deze buitenlandse ervaringen in Ne-
derland toegepast zouden kunnen worden, dan wel in hoeverre dit
hier reeds (zonder succes) geprobeerd is, geven wij een kort overzicht
van het Nederlandse regeldrukbeleid van de afgelopen decennia. Zon-
der de regeldrukprogramma’s uitputtend op te sommen, beoogt dit
overzicht inzicht te geven in de wegen die door de Nederlandse cen-
trale overheid eerder al zijn ingeslagen in het kader van het terugdrin-
gen van regeldruk.

In overeenstemming met onze gesprekken met het ministerie van EZ
hebben wij een viertal typen doelstellingen beoordeeld aan de hand
van de hierna te noemen zes criteria. Wij hebben ons daarbij geba-
seerd op buitenlandse ervaringen alsmede op geraadpleegde litera-
tuur.
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De vier doelstellingen zijn:

o macrodoelstellingen

o doelstellingen per departement

. doelstellingen per beleids- of rechtsgebied
o microdoelstellingen.

De criteria aan de hand waarvan deze doelstellingen zijn beoordeeld
en die in overleg met het ministerie van EZ zijn vastgesteld zijn de vol-
gende: 4

. merkbaarheid

o uitvoerbaarheid

o draagvlak in de politiek

o draagvlak bij departementen
o meetbaarheid

° haalbaarheid.

De opbouw van het paper is als volgt. Hoofdstuk 2 zet een kader neer
met een beschrijving van het concept regeldruk, een overzicht van het
Nederlandse regeldrukbeleid met de voor- en nadelen ervan, alsmede
met de uitwerking van de criteria waaraan de alternatieve typen doel-
stelling getoetst worden. Hoofdstuk 3 biedt een overzicht van de be-
vindingen uit buitenlandse literatuur, gevolgd in hoofdstuk 4 door een
beoordeling van de vier typen doelstellingen.

4Zie verder paragraaf 2.4.
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2 REGELDRUKVERMINDERING IN NEDERLAND

2.1 HET CONCEPT ‘REGELDRUK’

Aanregeldruk worden veel wisselende betekenissen toegekend in het
politieke debat, in de media en in de literatuur. Zelfs met een nauw
afgebakende definitie van regeldruk heeft het concept veel aspecten.
Zonder al te ver uit te wijden over de verschillende betekenissen, geeft
deze paragraaf een korte uiteenzetting van het begrip regeldruk. De
paragraaf sluit af met de betekenis die in dit paper aan regeldruk
wordt gegeven.

In de ruimste zin van het woord kan regeldruk duiden op de rol van
de overheid in verhouding tot het bedrijfsleven, en op te veel over-
heidsbemoeienis. Regeldruk wordt ook gebruikt in de context van kri-
tiek op de bureaucratie, en het (verloren) contact van ambtenaren
met de samenleving.>

Een eerste manier waarop regeldruk kan worden afgebakend, is naar
de instantie waar de regeldruk vandaan komt. Regeldruk kan verwij-
zen naar de productie van regels door de nationale wetgever, maar
kan ook gericht zijn op regelgeving afkomstig van de lagere overheid,
of van de Europese wetgever. Kritiek onder de noemer van regeldruk
richt zich doorgaans op een te veel aan wetten, te gedetailleerde, on-
duidelijke of tegenstrijdige wetgeving, een te trage of juist een te
snelle totstandkoming van wetgeving. In de context van de lagere
overheid vormen ook de verschillen tussen diverse lokale regelgevin-
gen een onderdeel van regeldruk. Als het gaat om regeldruk vanuit de
Europese wetgever is deze doorgaans gerelateerd aan te veel bemoei-
enis en te weinig oog voor de nationale praktijk.6 Ook kan regeldruk
verwijzen naar de lasten als gevolg van de handhaving van regelge-
ving, als die bijvoorbeeld ondeskundig is, of te streng.

5 Van Gestel en Hertogh (2006), p. 12-13.
6 Van Gestel en Hertogh (2006), p. 14.
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Een tweede afbakening van regeldruk betreft de vraag wie met de las-
ten van regelgeving te maken heeft: bedrijven, burgers of beroepsbe-
oefenaren.

Een derde manier waarop de betekenis van regeldruk kan verschillen
is in het type lasten dat aan bedrijven of burgers wordt opgelegd. Ten
eerste zijn er de administratieve lasten (informatiekosten). Het gaat
hier om de kosten die bedrijven maken om informatie aan te leveren
aan overheidsinstanties voor het voldoen aan informatieverplichtin-
gen, alsmede de kosten om informatie te vergaren over veranderde
regelgeving.” Administratieve kosten kunnen worden onderscheiden
van nalevingskosten: de kosten die bedrijven moeten maken om aan
de inhoudelijke vereisten van regelgeving te voldoen, bijvoorbeeld
ten opzichte van hun klanten of werknemers. De aanpak van regel-
druk richtte zich aanvankelijk op administratieve lasten. Het terug-
dringen van inhoudelijke nalevingskosten is nog relatief onontgonnen
terrein. Uiteraard zullen in de praktijk sommige nalevingskosten ook
als administratieve lasten kunnen worden gekwalificeerd. Deson-
danks is het onderscheid relevant in het kader van het terugdringen
van regeldruk, nu er doorgaans verschillende instrumenten nodig zul-
len zijn om de verschillende typen lasten voor bedrijven te verminde-
ren. In het kader van het verminderen van inhoudelijke nalevingskos-
ten zal doorgaans de vraag aan de orde komen of de kosten voor be-
drijven opwegen tegen voordelen die derden hebben bij deze lasten.
Anders gezegd, het verminderen van nalevingskosten door het
schrappen van verplichtingen zal vaker tot politieke afwegingen lei-
den. Ten derde hebben bedrijven te maken met toezichtslasten. In-
specties of andere vormen van toezicht en handhaving kunnen voor
bedrijven tot aanzienlijke kosten leiden.

Bij regeldruk gaat het dus zowel om de keuzevrijheid die regels laten,
de kenbaarheid en transparantie van regels, de consistentie met de
andere regels, de uitvoering van regels als het toezicht op de naleving

7Van Gestel en Hertogh (2006), p. 15.
8 Definitie van Actal, beschikbaar via www.actal.nl/alternatieven/introductie.



Erasmus School of Law | Monitoren en beheersen van regeldruk

ervan en de handhaving en bestraffing. Dit omvat ook de dienstverle-
ning van overheidsinstellingen.?

Een vierde onderscheid in de afbakening van regeldruk is of het di-
recte of indirecte kosten betreft. Direct zijn de kosten die strekken ter
uitvoering van wet- en regelgeving, zoals die voor veiligheidsmaatre-
gelen, of heffingen en belastingen. Daarnaast ervaren ondernemingen
ook regeldruk in de vorm van indirecte kosten. Hieronder vallen ad-
ministratieve lasten, de kosten om personeel en klanten te informeren
of te begeleiden als gevolg van een wettelijke zorgplicht (in verband
met bijvoorbeeld de aansprakelijkheid die regelgeving aan een onder-
neming oplegt), of de kosten voor deskundigen wanneer regelgeving
complex is.

Tot slot kan regeldruk duiden op de beleefde regeldruk, die soms ho-
ger is dan de feitelijke kosten en tijdsbesteding.1® Ondernemers erva-
ren soms een hoge regeldruk omdat de kosten en tijdsbesteding in
hun ogen nietin verhouding staan tot de risico’s die de overheid wenst
te beperken, of omdat zij vinden dat zij te veel verantwoordelijkheid
krijgen toebedeeld om maatschappelijke problemen op te lossen. Een
andere bron van hoge ervaren regeldruk is de onzekerheid als gevolg
van voortdurende wijzigingen in regelgeving en uiteenlopende inter-
pretaties van toezichthouders.!!

In navolging van Goed geregeld worden onder regeldruk begrepen de
administratieve lasten en de inhoudelijke nalevingskosten. Dit paper
richt zich op regeldruk van de centrale overheid, omdat daarin recht-
streekse aanknopingspunten zitten voor het ministerie van EZ om in-
terventiemogelijkheden te ontwikkelen. Daarbij wordt in het bijzon-
der aandacht besteed aan de merkbaarheid van regeldrukverminde-
ring voor ondernemingen, en ziet in dat opzicht dus ook op de ervaren
regeldruk.

9 Actal (2013), p. 5.
10 Stoter en Huls (2006).
11 Bex en Marinkovig, p. 12.

10
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2.2 NEDERLANDS REGELDRUKBELEID IN VOGELVLUCHT

De aandacht in Nederland voor regeldruk is zeker niet alleen van van-
daag of zelfs gisteren. Al in de jaren tachtig van de 20¢ eeuw werd ge-
pleit voor minder regelgeving, met het oog op het wegnemen van eco-
nomische belemmeringen voor het bedrijfsleven.12 13

Na een aanvankelijke focus op het verminderen van het aantal wetten
en regels, veranderde het perspectief eind jaren tachtig richting de
kwaliteit van wetgeving. Onder de regie van minister Hirsch Ballin van
Justitie werd bovendien naar alternatieven gezocht voor wetgeving in
de vorm van zelfregulering.1 Dit mondde uit in de nota Zicht op wet-
geving in 1990, waarin kwaliteitscriteria voor wetgeving werden ge-
formuleerd en alternatieven voor overheidsingrijpen werden ge-
zocht.15

Na deze golf van deregulering kwam de focus, naast de meer abstracte
notie van wetgevingskwaliteit, ook weer op kwantitatieve verminde-
ring van regeldruk te liggen.1¢ Er werd gepleit voor open normen, om-
dat die zouden leiden tot deregulering en bovendien inzichtelijker en
gemakkelijker te handhaven zouden zijn.t”

In het midden van de jaren negentig, tijdens het eerste Kabinet Kok,
kwam de nadruk opnieuw te liggen op lastenverlichting voor het be-
drijfsleven. Met de operatie Marktwerking, deregulering en wetge-
vingskwaliteit (MDW) stond deregulering weer hoog op de politieke
agenda.!8 De hoofddoelen waren het terugdringen van administra-
tieve lasten voor bedrijven tot het strikt noodzakelijke, het bevorde-
ren van marktwerking door het kritische evalueren van concurrentie-
beperkende regels, en verbetering van wetgevingskwaliteit met het

12 Van Gestel en Hertogh (2006), p. 6, p. 30 e.v.

13 Commissie vermindering en vereenvoudiging van overheidsregelingen.

14 Van Gestel en Hertogh (2006), p. 32-34.

15 Zicht op wetgeving.

16 Van Gestel en Hertogh (2006), p. 37-38.

17 Van Gestel en Hertogh (2006), p. 38, en Commissie voor Toetsing van Wetge-
vingsprojecten, p. 3.

18 Kamerstukken 24 036 (vanaf vergaderjaar 1994-1995).

11
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oog op handhaving, proportionaliteit en mogelijke alternatieven.19
Tijdens deze operatie verschoof de regiefunctie van het ministerie van
Justitie naar het ministerie van Economische Zaken, hoewel de minis-
ter-president formeel de leiding had.

Ook de institutionele organisatie veranderde, met het opzetten van
projectwerkgroepen die rapportages uitbrachten voorafgaand aan
ministeriéle besluitvorming. Ook werd een interdepartementale
werkgroep in het leven geroepen die een overzicht opstelde van de
voorgenomen regelgeving en de effecten ervan voor het bedrijfsle-
ven.20 De 70 projecten binnen het programma MDW zouden ongeveer
EUR 470 miljoen aan lastenverlichting hebben opgeleverd.2!

In de literatuur wordt het succes van dit programma toegekend aan
het grote politieke draagvlak, alsmede de duidelijke politieke regie.22
Er was een speciale ministeriéle commissie ingesteld die besliste over
alle startnotities voor nieuwe projecten.23 Als nadelen van dit pro-
gramma worden genoemd dat er weinig aandacht was voor admini-
stratieve lasten voor partijen anders dan bedrijven, en dat ook de wet-
gevingskwaliteit weer naar de achtergrond verdrongen was. Ook
werd soms uit het oog verloren dat minder regels niet noodzakelijker-
wijs tot meer of betere marktwerking leidt. Verder was er weinig aan-
dacht voor de mate waarin het parlement mogelijk zelf bijdroeg aan
de totstandkoming van regeldruk door te pleiten voor nieuwe wetge-
ving. Een ander kritiekpunt is dat er gedurende de elfjarige looptijd
van het programma MDW geen externe evaluatie is uitgevoerd.

Deze dereguleringsoperatie werd gevolgd door het programma Bruik-
bare rechtsorde van minister Donner, dat zich richtte op de eigen ver-
antwoordelijkheid van burgers. Kwaliteit van wetgeving en het stre-
ven naar open en meer algemene normen stonden opnieuw centraal.

19 Ministers van Economische Zaken en van Justitie, (1994), p. 2-3 (plan van aan-
pak). Zie ook Van Gestel en Hertogh (2006), p. 40.

20 Van Gestel en Hertogh (2006), p. 40.

21 Van Gestel en Hertogh (2006), p. 41.

22 Patricia Popelier (2004).

23 Van den Bosch (2005), p. 57. Van Gestel en Hertogh (2006), p. 41.

12
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Nu werden ook de uitvoering en handhaving betrokken bij de beoor-
deling van wetgevingskwaliteit.24

Dit programma bracht echter weinig concrete voorstellen voor de ver-
mindering van regeldruk. De alternatieven die het programma voor-
stelde waren weinig vernieuwend en hadden in eerdere programma’s
vaak niet tot merkbare verbeteringen geleid. Een ander kritiekpunt
was dat het streven naar zelfregulering de regeldruk niet zozeer weg-
neemt, als wel verplaatst van het publieke naar het private domein.25

In 2008 kwam de nota ‘Vertrouwen in wetgeving’ uit, die ervoor
pleitte terughoudendheid te betrachten met wetgeving en zuinig te
zijn met regels, door al vroeg in het beleidsproces uitdrukkelijk aan-
dacht te besteden aan nut en noodzaak van wetgeving en aan moge-
lijke alternatieven. Tweede speerpunt van de nota is ruimte bieden
aan burgers, professionals, bedrijven en medeoverheden.2¢

Van Gestel en Hertogh trokken in 2006 een aantal lessen uit het regel-
drukbeleid dat tot dan toe gevoerd was, waaronder het punt dat de
perceptiekant van regeldruk onderbelicht gebleven was. Naast de
kwantitatieve benadering gericht op de overheid, stelden zij voor om
na te gaan welke regels nu precies door wie en waarom als hinderlijk
ervaren worden, en in hoeverre beleving hierbij een rol speelt.2’

2.3 REGELDRUKBELEID ANNO 2015

Regeldrukbeleid nam een nieuwe vlucht met het regeldrukpro-
gramma Goed geregeld in 2013, dat een kwantitatieve macrodoelstel-
ling centraal stelde voor regeldrukvermindering. Binnen dit pro-
gramma beoogde het kabinet een structurele verlaging van de regel-

24 Bruikbare rechtsorde.

25 Van Gestel en Hertogh (2006), p. 46.

26 Vertrouwen in wetgeving, p. 3. Zie ook Zijlstra (2012), p. 152.
27 Van Gestel en Hertogh (2006), p. 48.
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druk met EUR 2,5 miljard in de periode 2012-2017 voor burgers, be-
drijven en professionals. De andere vijf actielijnen binnen dit regel-
druk beleid zijn als volgt: 28

. minder regeldruk door het verbeteren van de wetgevingskwa-
liteit;

o minder regeldruk door betere (digitale) dienstverlening;

. minder stapeling, slimmer toezicht;

o merkbare regeldrukvermindering in regeldichte domeinen
(maatwerkaanpak);

o minder regeldruk door bestuurlijke samenwerking (mede-

overheden, Europa).

Het voordeel van het dit regeldrukprogramma is dat het een eenvou-
dig, transparant en objectief systeem biedt, dat kosten en reducties op
macroniveau zichtbaar maakt. Het heeft ook in het buitenland navol-
ging gekregen.

De Nederlandse systematiek kent echter ook enkele nadelen.

1. In de loop van de tijd zijn voor grote bedragen aan regeldrukreduc-
tie tot stand gebracht, maar de grenzen van deze mogelijkheden lijken
inmiddels bereikt.

2. De kwantitatieve macrodoelstelling van de maatregelen mogen om-
vangrijk zijn, maar de individuele ondernemer merkt er veelal weinig
van, omdat de berekeningen zijn gebaseerd op grote aantallen bedrij-
ven. Dit komt uiteindelijk de geloofwaardigheid van de regeldrukaan-
pak niet ten goede.

3. Bezien vanuit de departementen die de wetgeving voorbereiden is
het draagvlak voor de kwantitatieve doelstelling (in dit geval: een be-
sparing van € 2,5 mld.) niet steeds even groot. De systematiek houdt
immers geen rekening met de concrete mogelijkheden die het depar-
tement heeft om aan de doelstelling bij te dragen. Veelal namelijk zijn
voorstellen het gevolg van politieke besluitvorming, die weinig ruimte

28 Goed geregeld (2013).

14



Erasmus School of Law | Monitoren en beheersen van regeldruk

laten voor regeldrukverminderende maatregelen. Actal beschrijft in
haar rapport dat ministeries verschillen in hun aandacht voor regel-
druk.29 Waar de ‘koplopers’ EZ, IenM en OCW doorgaans zorgvuldig
de regeldrukgevolgen van wetsvoorstellen afwegen tegen de maat-
schappelijke baten, zijn er ook ministeries die daar slechts ten dele
(BZK, Financién en Ven]) of slecht (SZW en VWS) in slagen.

4. De genoemde kwantitatieve doelstelling richt zich primair op struc-
turele lasten op nationaal niveau, maar laat eenmalige, gemeentelijke
of Europese nalevingskosten ongemoeid. Omdat dit echter zaken zijn
die de individuele ondernemer eveneens raken, schiet de doelstelling
in de zin van merkbaarheid ook hier tekort.

Al in een rapport over de Nederlandse regeldrukaanpak van de We-
reldbank uit 2007 wordt gewag gemaakt van de geringe merkbaar-
heid van de regeldrukvermindering onder ondernemingen.3? De ob-
servaties van de Wereldbank zijn dat veel van de maatregelen slechts
een beperkt voordeel opleveren voor ondernemingen, bijvoorbeeld
omdat geschrapte verplichtingen nauwelijks van toepassing waren of
ondernemingen de verplichtingen al in hun werkzaamheden hadden
geintegreerd. Het rapport noemt ook dat het Standaard Kosten Model
(SKM) niet echt geschikt is om ‘irritatiefactoren’ te identificeren, te
weten regels die feitelijk weinig kwantitatieve invloed hebben op on-
dernemingen, maar als een grote irritatie ervaren worden. Opmerke-
lijk genoeg is de OECD in 2012 weer wel positief over het SKM, omdat
de toepassing ervan tot jaarlijkse lastenreductie kan leiden.3?

2.4 TOETSINGSKADER ALTERNATIEVEN

De nadelen van het huidige en eerdere regeldrukbeleid kunnen wor-
den vertaald naar een toetsingskader voor verbeteringen in het regel-
drukbeleid. Het gaat ons daarbij specifiek om een toetsingskader voor

29 Actal (2015).
30 Wereldbank (2007), p. 6.
31 OECD Economic Surveys: Netherlands (2012), p. 62.
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mogelijke alternatieve doelstellingen voor te behalen vermindering in
regeldruk.

De volgende maatstaven zijn in overleg met het ministerie van EZ ge-
hanteerd bij de beoordeling van de verschillende alternatieven voor
monitoring en beheersing van regeldruk. Deze komen voort uit de be-
leidswens om met zichtbare en werkzame oplossingen voor het regel-
drukvraagstuk te komen.

Merkbaarheid - De doelstelling moet leiden tot een merkbare lasten-
vermindering voor ondernemingen, waarbij de definitie van merk-
baarheid grotendeels aansluit bij de definitie die Actal hanteert. Actal
stelt in het kader van merkbaarheid de vraag of het effect van regel-
drukvermindering in de dagelijkse praktijk door bedrijven, burgers
en beroepsbeoefenaren te herkennen en te merken is. Dit paper be-
perkt de vraag van merkbaarheid tot bedrijven.32

De volgende aspecten komen in het bijzonder aan de orde bij het be-
oordelen van een doelstelling op het bijdragen aan de merkbaarheid
van regeldrukbeleid. Ten eerste is van belang in hoeverre een doel-
stelling juist die regels treft die door ondernemingen als belastend
worden ervaren. Daarbij is ook van belang of verschillen bestaan in de
beleving van het nut van bepaalde regelgeving tussen diverse typen
ondernemingen. Een andere component van de merkbaarheid ligt in
de eenvoud waarmee de resultaten van de doelstelling naar onderne-
mingen kunnen worden gecommuniceerd. Verder betreft de merk-
baarheid ook de inhoudelijke vraag of het regeldrukbeleid juist die re-
gels treft die lasten opleggen aan ondernemingen. Anders gezegd is de
reikwijdte van het begrip regeldruk binnen de gekozen aanpak van be-
lang: worden bijvoorbeeld eenmalige kosten meegenomen, of kosten
veroorzaakt door lokale regelgevers of als gevolg van Europese regel-
druk?

Uitvoerbaarheid - De gekozen aanpak dient hanteerbaar te zijn voor
departementen. Daarin speelt mee of er een interdepartementaal sys-
teem nodig is om de uitvoering van de aanpak te kunnen codrdineren,

32 Actal (2013).
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en welke kosten daarmee gemoeid zouden zijn. De uitvoerbaarheid
hangt samen met het draagvlak onder departementen om aan het be-
halen van de doelstelling bij te dragen.

Draagvlak in de politiek - Draagvlak moet niet alleen worden gevon-
den onder de departementen, maar de doelstelling moet ook politiek
haalbaar zijn. Dit vereist onder meer dat de aanpak helder en eenvou-
dig te communiceren is.

Draagvlak bij departementen - Het succesvol behalen van de doelstel-
ling is afthankelijk van de medewerking van departementen. Het kan
een uitdaging zijn om draagvlak te vinden onder de departementen
om aan het behalen van de doelstelling bij te dragen, in het bijzonder
in het geval van een macrodoelstelling zoals de huidige in Nederland.
Een criterium voor een alternatief mechanisme is dat departementen
een belang hebben bij het behalen van de doelstelling en verantwoor-
delijk worden gemaakt voor de bijdrage daaraan.

Meetbaarheid - In samenhang met alle bovenstaande randvoorwaar-
den moet de doelstelling zodanig zijn, dat aan het einde van de peri-
ode waarvoor het doel gesteld is de vermindering in regeldruk geme-
ten kan worden.

Haalbaarheid - Van tevoren moet met enige zekerheid kunnen wor-
den gesteld dat de doelstelling haalbaar is. Dit aspect is ook van belang
voor de afbakening van regeldruk: als ministeries geen invloed heb-
ben op regeldruk afkomstig van Europese regelgeving of gemeente-
lijke regels, dan is een doelstelling die zich daarop richt lastig haal-
baar.
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3 QUICK SCAN BUITENLANDSE ERVARINGEN

3.1 INLEIDING

Dit hoofdstuk geeft een overzicht van de ervaringen met regeldrukbe-
leid in het buitenland. Het overzicht vangt aan met een bespreking van
het Europese regeldrukprogramma en de Europese regels voor natio-
naal regeldrukbeleid van Europese lidstaten.

Dit wordt gevolgd door een bespreking van het regeldrukbeleid in een
select aantal landen, dat is gekozen vanwege de positieve ervaringen
met regeldrukbeleid in deze landen. In deze selectie landen zijn de re-
geldrukprogramma’s in zoverre succesvol gebleken dat ze in het be-
treffende land tot vermindering van regeldruk hebben geleid. Hoewel
er geringe informatie beschikbaar is over de merkbaarheid van deze
verminderingen bij ondernemingen in die landen, betreft het een se-
lectie landen met een uitgebreid en langlopend regeldrukprogramma.
De wijze waarop deze programma’s zijn opgezet en worden uitge-
voerd kunnen inspiratie bieden voor verdere verbetering van het re-
geldrukbeleid in Nederland.

Met dit doel voor ogen wordt in dit hoofdstuk per land besproken
welke doelstellingen binnen het beleid worden gehanteerd, op welke
manier het beleid wordt geimplementeerd en welke andere aspecten
van de opzet of uitvoering van het beleid tot het succes ervan kunnen
hebben bijgedragen. De aspecten die de buitenlandse programma'’s
gemeen hebben of die anderszins opvallen worden in hoofdstuk 4 ge-
toetst aan de in hoofdstuk 1, paragraaf 3 genoemde criteria.

3.2 EU

Volgens een rapport van Actal is 50% van de Nederlandse regeldruk
het gevolg van Europese regelgeving.33 Minister Kamp stelde in 2014

33 Actal (2010).
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in een toespraak bij een internationale regeldrukconferentie dan ook
dat Europese regels ’'efficiénter, effectiever en eenvoudiger’ moeten
worden.3* Hierop valt aan te merken dat zonder dergelijke Europese
regels waarschijnlijk vergelijkbare nationale regels nodig zouden zijn
die mogelijk even zoveel regeldruk zouden veroorzaken.3s Desalniet-
temin is er reden voor zowel Europese als nationale wetgevers om
ook Europese regelgeving te betrekken bij het regeldrukbeleid.

Op Europees niveau heeft het Better regulation package uit 2002 de
weg gebaand voor een wijdverbreid gebruik van consultaties en im-
pact assessments op Europees niveau. In 2005 en 2009 werden de
richtlijnen voor impact assessments aangescherpt. De kwaliteit van
de impact assessments verbeterde verder met de aanstelling van een
speciale Impact Assessment Board. Sinds 2005 publiceert de Euro-
pese Commissie bovendien een overzicht met de nieuwe voorgestelde
beleidsinitiatieven. In 2007 is de High Level Group on Administrative
Burdens (HLG) opgezet om de Commissie te adviseren over de imple-
mentatie van het Action programme for Reducing Administrative Bur-
dens in the European Union. In 2010 is de Commissie begonnen met
het uitvoeren van evaluaties van regelgeving na invoering ervan, als-
mede met het analyseren van de bestaande regelgeving in specifieke
industrieén om de administratieve kosten voor ondernemingen na te
gaan.

Het regeldrukbeleid blijft echter weinig geformaliseerd: er is geen
verplichting om een impact assessment uit te voeren, noch een juri-
disch middel om de uitvoering ervan af te dwingen. Ook is er geen ex-
terne instantie die de impact assessments uitvoert, hetgeen de verant-
woording en transparantie van het meten van de kosten van regelge-
ving niet ten goede komt. Tot slot komt de implementatie van Euro-
pese regelgeving doorgaans aan op nationale of lokale autoriteiten,
wat het lastig maakt om vooraf een goede schatting van de handha-
vingskosten te maken.36

34 Toespraak minister Kamp (2014).
35 Bijvoorbeeld Renda, The cost of Europe (2015).
36 Renda, Too good to be true? (2015).
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De nieuwe Europese Commissie geleid door Jean-Claude Juncker heeft
voor het eerst een vicepresident benoemd met het specifieke mandaat
van better regulation, Frans Timmermans. Hij heeftin 2015 een nieuw
programma gelanceerd waarin een lijst te schrappen maatregelen is
opgenomen.3?

Er zijn echter nog altijd geen kwantitatieve doelstellingen geformu-
leerd voor het terugdringen van regeldruk die het gevolg is van Euro-
pese regeldruk. Daarentegen is lidstaten wel een kwantitatieve doel-
stelling opgelegd voor het verminderen van regeldruk. In navolging
van het Nederlandse beleid kondigde de Europese Raad in 2007 aan
dat lidstaten de administratieve lasten verbonden aan Europese re-
gelgeving tegen 2012 met 25% moeten hebben teruggebracht.

Daarbij stelde diezelfde Europese Raad dat ‘rekening houdend met de
verschillende uitgangsposities en tradities, de lidstaten elk voor zich
en uiterlijk in 2008 binnen hun eigen bevoegdheidssfeer nationale
streefcijfers met een vergelijkbaar ambitieniveau moeten vaststellen.’

3.3 GESELECTEERDE LANDEN

AUSTRALIE

In de periode 2006-2011 stelde Australié zich ten doel om regeldruk
met 25% terug te dringen binnen het initiatief Reducing the Regula-
tory Burden. Dit kwam neer op een bedrag van $ 256 miljoen.

Het huidige beleid is om regeldruk jaarlijks met $ 1 miljard te vermin-
deren. In 2011 werd de Coalition Deregulation Taskforce opgericht,
met het doel om gebieden met overregulering en regeldruk te identi-
ficeren en manieren te vinden om de doelstelling voor regeldrukver-
mindering te behalen. In dit kader ging de Taskforce in gesprek met
het bedrijfsleven en nodigde bedrijven uit om met initiatieven te ko-
men om regeldruk te verminderen. Volgens de Australische overheid

37 Better Regulation Guidelines (2015).
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leverde dit bijna honderd voorstellen op tot het schrappen of wijzigen
van regelgeving.38

De Australische overheid benadrukt het belang van het leggen van de
juiste prikkels bij de verantwoordelijke departementen en ambtena-
ren.39 Daarom is het doel om binnen elk ministerie een afdeling op te
zetten die verantwoordelijk is voor het regeldrukbeleid. Bovendien
wordt elk ministerie verplicht om jaarlijks te rapporteren over de kos-
ten die regelgeving oplegt aan bedrijven en over de vermindering die
daarin gerealiseerd is. Voor elke ministerie worden specifieke kwan-
titatieve streefdoelen vastgesteld. Verder is er een beloningsschema
voor ambtenaren, gebaseerd op hun gerealiseerde regeldrukvermin-
dering, teneinde de prikkels voor het bijdragen aan regeldrukvermin-
dering te vergroten.40

Onderdeel van het regeldrukbeleid is ook dat tweemaal per jaar een
Repeal Day plaatsvindt, waarop het parlement bijeenkomt met het
specifieke doel om onnodige of overbodig geworden regelgeving te
schrappen. Jaarlijks wordt een rapport gepubliceerd met de kabinets-
brede behaalde resultaten op het gebied van regeldrukvermindering.

Bovendien heeft de Australische overheid de verantwoordelijkheid
voor het regeldrukbeleid weggehaald bij het ministerie van Financién
en ondergebracht bij een nieuwe afdeling binnen het ministerie van
de premier. Deze afdeling regeldruk is belast met de taak om een over-
zicht te maken van wet- en regelgeving die in die periode geschrapt of
gewijzigd zal worden; zij rapporteert direct aan de premier. Met deze

38 Barton Deakin Brief (2012); Barton Deakin Brief (2013) en The Australian
Government Annual Deregulation Report (2014).

39 Zie bijvoorbeeld de informatie over het regeldrukprogramma op de website
van de Australische liberalen, www.liberal.org.au, waarin wordt gesteld dat
‘Meaningful reductions in red and green tape can best be achieved if appropriate
and effective incentive mechanisms are put in place for the Ministers and officials
responsible for reducing regulations over time.” Zie ook Commonwealth of Aus-
tralia (2013).

40 Zie de informatie op http://www.liberal.org.au > ‘Boosting productivity and
reducing regulation’.
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structuur is beoogd om het regeldrukbeleid vorm te geven als kabi-
netsbrede aanpak. De top-down benadering dient bovendien de nale-
ving van het regeldrukbeleid bij alle departementen te waarborgen.

Naast de afdeling belast met het regeldrukbeleid is er de Office of Best
Practice Regulation, die eveneens onder het ministerie van de premier
en het kabinet valt en die de rol van gatekeeper heeft.

Tot slot valt op dat alle informatie over het regeldrukbeleid vindbaar
is op één webpagina, waarvan de hoofdpagina bovendien de tot nu toe
behaalde regeldrukvermindering weergeeft en die een link bevat
waarmee ondernemingen en burgers klachten of suggesties kunnen
doorgeven.#! Aan de transparantie van het Australische regeldrukbe-
leid, of, wat minder elegant, de marketing ervan is veel aandacht be-
steed.

BELGIE

In 2012 ging in Belgié het derde Federaal Actieplan Administratieve
Vereenvoudiging van start, met als doel om tussen 2012 en 2014 de
administratieve lasten voor ondernemingen met 30% te verminde-
ren. Dit komt neer op een bedrag van ongeveer €1,9 miljard.*?

Het actieplan bevat een lijst met 334 projecten die aan het behalen
van de doelstelling moeten bijdragen. Het Meetrapport 2013 vermeldt
dat in 2013 173 projecten gerealiseerd waren, waarmee ongeveer
€892 miljoen in administratieve lasten werd bespaard. In het verslag
over 2014 wordt een reductie in administratieve lasten van €400 mil-
joen gerapporteerd, waarvan ongeveer €226 miljoen betrekking heeft
op de lasten van ondernemingen.*3

In Belgié is de staatssecretaris voor Administratieve Vereenvoudi-
ging, tevens staatssecretaris voor Asiel en Migratie, de politieke ver-

41 Australian Government Annual Deregulation Report (2014).

42 Gebaseerd op de resultaten van de tweejaarlijkse enquéte van het Federaal
planbureau.

43 Dienst voor de Administratieve Vereenvoudiging Belgié (2014).
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antwoordelijke voor het beleidsdomein administratieve vereenvoudi-
ging. In de visie van de Belgische overheid is administratieve vereen-
voudiging echter een verantwoordelijkheid van de hele regering en
alle overheidsdiensten. Deze visie komt tot uiting in de aanduiding
van een vereenvoudigingsambtenaar binnen iedere overheidsdienst,
die projecten initieert en coordineert. De vereenvoudigingsambtena-
ren zijn verenigd in een netwerk dat enkele keren per jaar bijeenkomt,
waarbij kennis en ervaringen worden gedeeld. De vereenvoudigings-
ambtenaren houden bovendien de Dienst Administratieve Vereen-
voudiging (‘DAV’) op de hoogte van de voortgang van de projecten
binnen hun overheidsdienst. De DAV is sinds 1998 belast met de ad-
ministratieve codrdinatie van het vereenvoudigingsbeleid van de re-
gering.** De Belgische overheid beschouwt het aanwijzen van een
centrale dienst op het hoogste politieke niveau (de premier), alsmede
een goede coordinatie op alle niveaus, als onontbeerlijke aspecten
voor een succesvol regeldrukbeleid.*>

Belgié richt zich verder op het ontwikkelen van e-government om de
administratieve lasten terug te dringen. In de Beleidsnota 2014-2019
wijst de regering erop, dat naast het verminderen van de inhoudelijke
regeldruk ook sterker moet worden ingezet op een vermindering van
administratieve verplichtingen ten gevolge van regels. Digitalisering
zal volgens de Belgische regering veel administratieve verplichtingen
voor burgers en bedrijven kunnen vereenvoudigen en zelfs doen ver-
dwijnen. Volgens het Meetrapport 2013 waren e-governmenttoepas-
singen tot dan toe echter slechts verantwoordelijk voor 9% van de da-
ling in administratieve lasten. De overgrote meerderheid van vermin-
derde regeldruk wordt daarentegen gevonden in het wijzigen, schrap-
pen of vervangen van regelgeving.46

Naast de vereenvoudiging en gelijkschakeling van elektronische en
papieren formulieren, richt de Belgische overheid zich op de samen-
werking tussen departementen bij het inzamelen van gegevens van

4+ 7ie www.vereenvoudiging.be > Vereenvoudigen > Gedeelde verantwoordelijkheid.
4 Zie www.vereenvoudiging.be > Vereenvoudigen > Kritieke succcesfactoren.
46 Dienst voor de Administratieve Vereenvoudiging Belgié (2013), p. 40-41.
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ondernemingen. Deze methode om lasten voor ondernemingen te
verlichten betreft de benadering ‘Only Once’, waarmee de eenmalige
inzameling van gegevens bij ondernemingen wordt nagestreefd. Een
in 2014 aangenomen wet die de unieke gegevensinzameling moet ga-
randeren verplicht federale overheidsdiensten om ingezamelde gege-
vens te verankeren op een uniforme wijze, zodat gegevens tussen
overheidsdiensten kunnen worden uitgewisseld.*”

De Belgische regering streeft bovendien periodes van ‘regelgevende
rust’ na, om de kosten voor bedrijven van het wijzigen van regelgeving
te beperken. ‘Steekvlamregelgeving’ wordt vermeden.48 Ook in Ne-
derland is hiervoor wel gepleit: na een incident zou er niet direct tot
regelgeving moeten worden overgegaan, maar zou een bezinningspe-
riode van een half of een heel jaar in acht moeten worden genomen.49

VERENIGD KONINKRIJK

In 2010 introduceerde de Britse overheid het One-in-One-out-systeem
met het principe dat de verantwoordelijke voor een toename in regel-
druk deze toename dient te ‘neutraliseren’ door elders regeldruk te
verminderen. Speerpunten binnen het beleid zijn: het terugdringen
van het aantal nieuwe maatregelen door regulering slechts ultimum
remedium te beschouwen, het verbeteren van de kwaliteit van nieuwe
maatregelen waar die toch nog nodig zijn, en een verandering naar
minder drukkende en minder bureaucratische handhavingsmecha-
nismen. Bovendien is de doelstelling om inspecties bij bedrijven te be-
perken tot specifieke sectoren en te baseren op risicoanalyses, om de
last voor bedrijven van inspecties te minimaliseren.

Specifiek vereist het systeem van elk ministerieel departement:

- de netto nalevingskosten voor bedrijven te bepalen van elke
nieuwe voorgestelde maatregel (‘IN’),

47 Belgische ‘Only Once-wetgeving’, Wet van 5 mei 2014.
48 Staatssecretaris voor Administratieve Vereenvoudiging (2014), p. 7.
49 Verslag van de maatschappelijke regeldrukconferentie 15 maart 2006, p. 6.
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- te zorgen dat de nettokosten voor bedrijven zijn goedgekeurd
door de onafthankelijke toezichthouder op regelgeving (Regu-
latory Policy Committee)

- een deregulerende maatregel te vinden waarmee de nettokos-
ten voor bedrijven met hetzelfde bedrag worden terugge-
bracht als de kosten die de nieuwe maatregel oplegt (‘OUT").

Het systeem is van toepassing als de voorgestelde nieuwe maatregel
een maatregel is die directe kosten oplegt aan bedrijven. De equiva-
lente dereguleringsmaatregel moet directe netto-opbrengsten voor
bedrijven bewerkstelligen.

Sinds 2013 is het systeem een One-in-Two-out-benadering geworden,
hetgeen inhoudt dat elke nieuwe maatregel die een nieuwe financiéle
last oplegt aan bedrijven moet worden gecompenseerd met verlagin-
gen in red tape die dubbel deze kosten besparen.

Het principe is van toepassing op alle binnenlandse regelgeving die
van invloed is op bedrijven en non-profit organisaties. Het systeem is
niet van toepassing op EU-afgeleide wetgeving, tenzij de EU-regelge-
ving is omgezet in Britse wetgeving en daarbij strengere wetgeving
dan de Europese minimumregels zijn vastgesteld. De reden hiervoor
is dat dit soort regelgeving Britse bedrijven benadeelt ten opzichte
van hun buitenlandse concurrenten.

CANADA

Ook in Canada is sinds 2012 een One-for-One Rule van toepassing. In
Canada is het principe tweeledig. Ten eerste dienen, net zoals tot voor
kort in het Verenigd Koninkrijk, nieuwe administratieve lasten ge-
compenseerd te worden met een vermindering in administratieve las-
ten elders. Bovendien vereist het principe dat voor elke nieuwe maat-
regel die een administratieve last voor bedrijven met zich meebrengt,
een andere maatregel geschrapt wordt. Het One-for-One-principe
heeft volgens de Canadese overheid een netto vermindering in admi-
nistratieve lasten van meer dan $22 miljoen opgebracht, en wordt
daarmee als een succes beschouwd. De besparing betekent dat bedrij-
ven gemiddeld met 19 minder maatregelen te maken hebben dan
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voorheen. Als een van de positieve aspecten van het One-for-One-prin-
cipe wordt genoemd dat hiermee een permanente controle op bu-
reaucratie plaatsvindt.50

In 2014 heeft Canada bovendien nieuwe wetgeving geintroduceerd
die de administratieve lasten voor bedrijven verder moet terugbren-
gen. De One-for-One Rule is slechts een van de zes hervormingen die
in deze wet zijn opgenomen. Een ander belangrijk onderdeel van het
Red Tape Reduction Action Plan is de Small Business Lens, die regelge-
vende autoriteiten dwingt om voor nieuwe maatregelen te analyseren
wat de administratieve lasten voor kleine bedrijven zullen zijn, en hoe
die kunnen worden beperkt.5?

Verder beoogt de nieuwe wetgeving de transparantie van huidige en
aangekondigde wetgeving te vergroten, door deze informatie op een
gestructureerde wijze op de overheidswebsite beschikbaar te maken.
De Canadese overheid beoogt bovendien de voorspelbaarheid van re-
gelgeving te vergroten door online te publiceren wat bedrijven dienen
te doen om aan maatstaven van de regelgeving te voldoen.

DENEMARKEN

Denemarken hanteert een macrodoelstelling van 25% vermindering
van regeldruk. De meest recente doelstelling loopt vanaf 2010. Op-
merkelijk is dat de ministeries elk een doelstelling krijgen, die per mi-
nisterie kan verschillen.52 Naast de doelstelling is een actieplan voor
vereenvoudiging opgesteld, waarin is toegespitst hoe de doelstelling
behaald moet gaan worden. In dit actieplan zijn onder meer de top 10-
regels geformuleerd die de hoogste lasten voor ondernemingen te-
weegbrengen. Deze tien regels bevonden zich binnen de domeinen
van zeven verschillende ministeries.

50 Zie site van de Canadese overheid www.actionplan.gc.ca/en/initiative /redu-
cing-red-tape.

51 Treasury Board Canada (2015).

52 Pedersen (2006), slide 3.
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Denemarken introduceerde in 2007 bovendien het Burden Hunters
Project. Het doel van dit project was om het terugdringen van regel-
druk meer systematisch aan te pakken. Het project hield in dat een
speciaal team (de Danish Commerce and Companies Agency) vergezeld
van vertegenwoordigers van ministeries bezoeken bracht aan bedrij-
ven om concrete en specifieke kennis op te doen van de ervaren inter-
acties met overheden. Op basis van deze bezoeken formuleerde de
Deense overheid een actieplan met 105 maatregelen om de admini-
stratieve lasten te verminderen. Naar verwachting zullen de maatre-
gelen jaarlijks 3 miljoen uren opleveren voor ondernemingen.53

3.4 TUSSENCONCLUSIE

Zoals reeds opgemerkt is het lastig vast te stellen in hoeverre de be-
sproken buitenlandse regeldrukprogramma’s tot merkbare regel-
drukvermindering hebben geleid, en daarmee als succesvol kunnen
worden beschouwd. Niettemin kunnen de buitenlandse ervaringen
inspiratie bieden voor het Nederlandse regeldrukbeleid, nu de gehan-
teerde doelstellingen en institutionele aspecten in de geselecteerde
verschillen van die in Nederland. Wij leiden de volgende drie aspecten
af uit de vergelijking tussen de verschillende regeldrukprogramma’s.

1. Het eerste aspect is in Nederland reeds aan de orde, namelijk het
hanteren van een heldere, vooraf gecommuniceerde macrodoelstel-
ling.

2. In het merendeel van de besproken landen vindt uitgebreide mar-
keting plaats van het regeldrukbeleid. Meer dan in Nederland het ge-
val is worden middelen ingezet om de opzet, de implementatie en bo-
venal de resultaten van het regeldrukbeleid naar burgers en onderne-
mingen te communiceren. Een voorbeeld is dat meerdere landen het

53 OECD (2014) p. 77; OECD, Better Regulation in Europe: Denmark (2010);
OECD, Cutting Red Tape: Why is Administrative Simplification so Complicated?
(2010).
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regeldrukbeleid toelichten in een speciaal daarvoor ingerichte web-
site.54

3. Ten slotte laten de regeldrukprogramma’s in de bestudeerde lan-
den een goede institutionele organisatie zien. Zo is de verantwoorde-
lijkheid voor het regeldrukbeleid veelal ondergebracht bij een depar-
tement of overheidsdienst die in een hiérarchische relatie staat tot de
andere departementen. Dit is bijvoorbeeld het geval in Australié en
Belgié. In Belgié zijn bovendien binnen de departementen verant-
woordelijken aangewezen die met het regeldrukbeleid belast zijn.

In het licht van de positieve buitenlandse ervaringen met een heldere
doelstelling, een goede communicatie naar ondernemingen en een
goede institutionele organisatie, en aan de hand van de in hoofdstuk
1 genoemde criteria, geeft hoofdstuk 4 voor verschillende typen doel-
stellingen een waardering.

54 In Belgié is dit www.vereenvouding.be, in Canada is het www.action-

plan.gc.ca/en/initiative /reducing-red-tape en in Australié is een specifiek deel van de

website van de Liberalen gewijd aan regeldrukvermindering: http://www.libe-
ral.org.au/boosting-productivity-and-reducing-regulation.
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4 INSCHATTING MOGELIJKE DOELSTELLINGEN

4.1 VERANTWOORDING

Dit hoofdstuk zet op een rij wat de voors en tegens zijn van de diverse
doelstellingen, in het licht van de zes steeds gehanteerde criteria. Wij
hebben ons daarbij primair gebaseerd op de informatie die ons uit de
literatuur werd aangereikt. Vervolgens en waar nodig hebben wij aan
de hand van onze eigen veronderstellingen inschattingen gemaakt,
die in redelijkheid kunnen leiden tot de afwegingen zoals in dit hoofd-
stuk gemaakt ten aanzien van de verwachte werkzaamheid van de di-
verse doelstellingen. Wij hebben gekozen voor die doelstellingen die
in binnen- of buitenland enige track record hebben van getoonde
werkzaamheid. ledere beoordeling van een doelstelling wordt afge-
sloten met een schema waarin - inschattenderwijs - een waardering
van de doelstelling aan de hand van de criteria is opgenomen. Dit
maakt het gemakkelijker om de diverse doelstellingen op de hand ge-
wogen te waarderen met het oog op verdere beleidsontwikkeling.

4.2 MACRODOELSTELLINGEN

De afgelopen jaren stond een macrodoelstelling centraal in het Neder-
landse regeldrukbeleid. De huidige doelstelling betreft een regeldruk-
vermindering van € 2,5 mld., en eerder ging het om de doelstelling de
administratieve lasten met 25% te reduceren.

Een macrodoelstelling heeft de functie van het bieden van een heldere
maatstaf, zodat het resultaat van de inspanningen tot vermindering
van regeldruk op eenvoudige wijze naar de samenleving kan worden
gecommuniceerd. Dit biedt zowel transparantie als mogelijkheden om
de verantwoordelijken aan te spreken in het geval de doelstelling niet
wordt gehaald. De macrodoelstelling speelt dus een belangrijke rol in
het vertalen van een groot aantal beleidspunten naar een overzichte-
lijke boodschap voor ondernemingen en voor het publiek in het alge-
meen.
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Aan de hand van de zes eerder genoemde criteria wordt een inschat-
ting gemaakt van de effectiviteit van de macrodoelstelling

Merkbaarheid - De merkbaarheid van macrodoelstellingen bij onder-
nemingen is gering gebleken.55 Dit is een van de voornaamste nadelen
van macrodoelstellingen, die ook in het buitenland aan de orde is. Zo
was in Zweden voor 2012 de doelstelling om een netto regeldrukver-
mindering voor ondernemingen te bereiken van 25%. Net zoals in Ne-
derland is er in Zweden een roep om meer aandacht voor de merk-
baarheid van de regeldrukvermindering bij ondernemingen.s6

Het is inherent aan een macrodoelstelling, dat deze geen overzicht
biedt van de resultaten van alle projecten die zijn uitgevoerd om de
doelstelling daadwerkelijk te behalen. De ervaringen uit Nederland le-
ren ons het volgende. In het kader van het behalen van de doelstelling
zijn tal van projecten opgezet en uitgevoerd om de kostenverminde-
ringen te bereiken. Mogelijk hebben individuele ondernemingen
slechts van enkele van die projecten geprofiteerd in de zin van een
concrete, merkbare kostenvermindering.5?

Een mogelijke oorzaak van de geringe merkbaarheid van een macro-
doelstelling zou kunnen liggen in de wijze waarop de resultaten wor-
den gecommuniceerd naar het bedrijfsleven en naar burgers. De bo-
vengenoemde functie van de macrodoelstelling is om de concrete re-
sultaten te bundelen in één overzichtelijke boodschap. Het nadeel
daarvan is dat de communicatie van concrete resultaten van speci-
fieke projecten in het kader van het regeldrukbeleid naar de betrok-
ken begunstigden wellicht achterblijft.

55 Actal (2013). Zie ook aanbiedingsbrief Advies programmabrief Goed geregeld, 31
mei 2013.

56 Zweedse Ministerie van Onderneming (2011); British National Audit Office (2007).
57 Projecten kunnen bijvoorbeeld voornamelijk relevant zijn voor een bepaalde sector
of een bepaald type onderneming. Actal onderscheidt in haar Eindrapport Merkbaar
minder regeldruk bijvoorbeeld startende ondernemingen of zzp’ers - tegenover grote,
gevestigde ondernemingen - en ondernemingen die bijzonder veel vergunningen no-
dig hebben.
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Een andere mogelijke oorzaak van de geringe merkbaarheid van een
macrodoelstelling zou kunnen zijn dat er weinig controle is op even-
tuele private lasten die voor de publieke regeldruk in de plaats komen.
Zoals bij eerdere dereguleringsgolven in Nederland reeds is gemerkt,
leidt deregulering niet per definitie tot de afwezigheid van lasten voor
ondernemingen.58

Verder hebben tal van bedrijven te maken met lasten die niet recht-
streeks door de overheid worden opgelegd. Dergelijke lastenveroor-
zakende instanties zijn bijvoorbeeld certificerende instellingen (denk
aan de scheepsbouw) of zorgverzekeraars (denk aan de fysiothera-
pie). Anders dan verplichtingen die rechtstreeks uit de kokers van de
overheid vloeien, zijn deze verplichtingen niet onderhevig aan het re-
geldrukbeleid. Een macrodoelstelling zou mogelijk aan merkbaarheid
kunnen winnen met een bredere blik op regelproducenten, ook buiten
de overheid.

Uitvoerbaarheid - Enerzijds is een macrodoelstelling gemakkelijk uit-
voerbaar, omdat deze openlaat hoe de doelstelling behaald wordt. An-
derzijds biedt de macrodoelstelling, juist doordat deze nog niets spe-
cificeert, op zichzelf weinig houvast voor de uitvoering van het regel-
drukbeleid. In de praktijk is de uitvoerbaarheid van de macrodoelstel-
ling gegeven door de uitvoerbaarheid van de verschillende projecten
die worden gestart met het oog op het behalen van de macrodoelstel-
ling.

Politiek draagvlak - Het volledig in beeld brengen van de gevolgen van
nieuw beleid voor regeldruk is ook van groot belang voor het politiek
draagvlak voor regeldrukbeleid. Een kabinetsbrede doelstelling lijkt
ons daartoe zeer geschikt, aangezien de resultaten helder en eenvou-
dig te communiceren zijn. Het kabinet is als geheel verantwoordelijk

58 Zie bijvoorbeeld van Gestel en Hertogh (2006), p. 41 waarin met betrekking tot de
MDW-operatie wordt opgemerkt dat daarin de aandacht nogal eenzijdig was gericht
op administratieve lasten, terwijl baten van wetgeving voor onder meer (andere)
bedrijven niet werden meegenomen. Zie ook Berenschot 2010, een onderzoek naar
de kosten van certificatie door private instanties: deregulering kan ook als onge-
wenst resultaat hebben dat private lasten in de plaats komen voor publieke lasten.
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voor de kwaliteit van de regeldrukdossiers, en achteraf kan eenvoudig
worden nagegaan of de reductiedoelstelling daadwerkelijk is verwe-
zenlijkt.5°

Draagvlak bij departementen - Het is echter — we vermeldden het al -
problematisch gebleken om met een kabinetsbrede doelstelling breed
draagvlak onder departementen te vinden.

Meetbaarheid - Een macrodoelstelling is aantrekkelijk vanwege zijn
eenvoud en meetbaarheid.

Echter, door de afbakening van regeldruk als zijnde afkomstig van de
nationale wetgever is het mogelijk dat bepaalde lasten niet in de me-
ting worden meegenomen. In het bijzonder zou het kunnen dat regels
niet langer in wetgeving zijn opgenomen, maar dat taken zijn overge-
dragen aan lagere overheden, of dat private instanties publieke taken
hebben overgenomen. In dat geval zijn lasten niet zozeer weggeno-
men, als wel verplaatst. Er moet voor worden gewaakt dat de be-
haalde regeldrukvermindering niet te positief wordt voorgedaan,
maar dat de mogelijkheid van verplaatsing van de lasten in metingen
wordt meegenomen. Zoals Jan ten Hoopen van Actal het verwoordde:

‘Maak duidelijk wie voor welk deel van de doelstelling aan de lat staat. En voor-
kom dat met decentralisaties de rijksregeldruk wordt geboekt als ‘verminde-
ring van de regeldruk’, terwijl die keihard weer terugkomt in de vorm van ge-

meentelijke regeldruk.’s9

In de praktijk blijkt bovendien dat er ruimte is voor interpretatie in
het meten van de reductie van regeldruk. Een voorbeeld is de claim
vanuit het Kabinet-Kok-II, dat ruim 470 miljoen euro aan administra-
tieve lastenverlichting bereikt was, terwijl een onderzoek van Actal
later uitwees dat er in feite geen vermindering van regeldruk was be-

59 Actal (2015), p. 3.
60 Actal (2015).
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reikt. Een ander voorbeeld is de nieuwe wijze van meten van het ka-
binet Rutte-I. Door zowel administratieve lasten als nalevingskosten
mee te tellen, werd de reductiedoelstelling van 10% gehaald.6?

Haalbaarheid - Door verplichtingen aftkomstig van private instanties
binnen het concept regeldruk te betrekken, is mogelijk verdere ver-
mindering van regeldruk haalbaar. Meer in het algemeen kan de haal-
baarheid van nieuwe lastenverlichtingen worden vergroot door een
nieuw en mogelijk breder perspectief op regeldruk. Nu het laaghan-
gende fruit in de afgelopen decennia is geplukt, zal het naar verwach-
ting in toenemende mate lastig worden om grote en merkbare lasten-
verlichtingen te vinden.

In het algemeen blijft het lastig om de haalbaarheid van de doelstelling
vast te stellen, met name wanneer het gaat om een meerjarenplan.

Kort samengevat:62

Macrodoelstelling
Merkbaarheid )
Uitvoerbaarheid (+)
Politiek draagvlak (++)
Draagvlak departementen )
Meetbaarheid (+)
Haalbaarheid (+/-)

4.3 NIEUWE REGELDRUK COMPENSEREN

In het Verenigd Koninkrijk en Canada is het regeldrukbeleid gerela-
teerd aan het aantal nieuwe maatregelen. Het One-in-One-out-prin-
cipe, of de One-for-One-regel, vereist dat nieuwe regeldruk wordt ge-
compenseerd met een vermindering van administratieve lasten door
andere maatregelen te schrappen of te vereenvoudigen.

61 Cokema (2013).
62 Zoals in de aanhef van dit hoofdstuk opgemerkt: dit schema en de volgende bevat-
ten - inschattenderwijs - een waardering van de doelstelling aan de hand van criteria.
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Merkbaarheid - Een voordeel van dit systeem is dat de resultaten er-
van eenvoudig naar ondernemingen zijn te communiceren. Dit levert
een bijdrage aan de merkbaarheid. Het is echter niet gezegd dat een
bepaalde toename in regeldruk dezelfde ondernemingen treft als de
vermindering in regeldruk die daar tegenover staat.

Uitvoerbaarheid - Er zijn ook kanttekeningen te plaatsen bij deze me-
thode. Ten eerste bestaat de kans dat het voor het ene departement
veel eenvoudiger is om regeldrukverminderingen te behalen dan voor
het andere, bijvoorbeeld omdat het eerder weinig inspanningen heeft
geleverd om overbodige regelgeving te schrappen. Niet in alle geval-
len lijkt het efficiént dat elk departement gehouden is een dubbele be-
sparing te vinden voor elke pond regeldruk die het oplegt.

Voorbeeld

Stel dat departement A wetgeving ontwerpt in het kader van veiligheid in de
scheepsvaartindustrie. De scheepsvaartindustrie zal hiervan regeldruk on-
dervinden, zodat departement A gehouden is om elders regeldrukvermin-
dering te vinden. Mogelijk heeft departement B goede mogelijkheden om re-
geldrukvermindering te behalen op het gebied van informatieverplichtin-
gen op grond van milieuvoorschriften - bijvoorbeeld door een vrijstelling
van de verplichting voor kleine ondernemingen, of door het gebruiksvrien-
delijke maken van de procedures. Stel dat departement B bovendien op zijn
terrein geen nieuwe wetgeving voorziet die de regeldruk zal verhogen. In
dit geval zou de meest efficiénte wijze van regeldrukvermindering zijn dat
departement B de informatieverplichtingen versimpelt. Echter, One-for-One
vergt van departement A het behalen van de regeldrukvermindering, terwijl
departement A mogelijk hogere kosten moet maken om dit te bereiken.

Een gerelateerd nadeel van het One-for-One-principe vormen de naar
verwachting hoge kosten om het systeem uit te voeren. Bij elke
nieuwe regel moet een lastenvermindering worden gevonden. Hier-
mee verwordt regeldrukvermindering tot een vertragingselement
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voor nieuwe regelgeving. Het kan er bovendien toe leiden dat regel-
drukbeleid niet de aandacht krijgt die het verdient en nodig heeft om
succesvol te zijn.

Daarmee samenhangend werkt het One-for-One-principe mogelijk als
incentive voor ‘sjoemelgedrag’. Hoewel dit een terugkerend probleem
is bij alle typen doelstellingen, is het mogelijk bijzonder problema-
tisch bij One-for-One, in verband met de ‘haast’ waarmee een regel-
drukvermindering moet worden gevonden wanneer de politieke druk
voor nieuwe maatregelen hoog is. Dit is slechts anders als het systeem
in de praktijk anders functioneert, en de mogelijkheden voor regel-
drukvermindering in het algemeen worden onderzocht en simpelweg
aan een regeldrukverhoging worden ‘gekoppeld’. In dat geval zijn we
echter terug bij de Nederlandse macrodoelstelling, en functioneert het
One-for-One-systeem puur als communicatiemiddel of, wat minder
elegant, als window dressing.

Politiek draagvlak - Vanuit het oogpunt van politiek draagvlak blijft
een One-for-One-stelsel zeer aantrekkelijk: de heldere boodschap kan
eenvoudig naar ondernemingen en burgers gecommuniceerd wor-
den. Invoering van een One-for-One-stelsel is overigens ook voorge-
steld door de Raad van Economisch Adviseurs:

‘leder voorstel voor nieuwe wet- en regelgeving wordt gecompenseerd met een
voorstel voor afschaffing van bestaande wet- en regelgeving met meer dan
evenredige lastendruk op burgers en bedrijfsleven op hetzelfde beleidster-

rein.’s3

Dat de Raad van Economisch Adviseurs een verfrissende mate van re-
belsheid aan de dag legde, die deze overigens ook de politieke das
heeft omgedaan, moge uit deze aanbeveling blijken.

Draagvlak bij departementen - Wellicht is in het Verenigd Koninkrijk
de samenwerking tussen departementen voldoende sterk dat depar-
tementen een dergelijke situatie gezamenlijk oplossen. Denkbaar is
het echter dat - in het voorbeeld hierboven - voor departement B een

63 Raad van Economisch Adviseurs, (2005).
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prikkel om de mogelijkheid tot regeldrukvermindering ‘achter de
hand te houden’ voor het moment dat nieuwe regelgeving de regel-
druk doet toenemen.

Daarbij komt dat departementen veelal politieke keuzen moeten im-
plementeren. Het is de vraag of het One-for-One-systeem de lasten van
regeldrukbeleid daarmee eerlijk onder departementen verdeelt.64

Verder is niet duidelijk waarom het de regeldrukvermindering pre-
cies eenmaal of twee maal het bedrag van de toename zou moeten be-
dragen. Vanuit het oogpunt van politiek draagvlak is dit een begrijpe-
lijke aanpak, omdat het een goed te communiceren ‘slogan’ biedt die
bovendien goed meetbaar is.

Echter, de doelstelling komt arbitrair over. Ervan uitgaande dat het
vinden en realiseren van regeldrukvermindering kosten met zich mee
brengt, en dat die kosten per departement en per situatie kunnen ver-
schillen, kan voor elk geval een optimale hoeveelheid regeldrukver-
mindering worden vastgesteld. In het ene geval is de ‘dubbele vermin-
dering’ mogelijk heel lastig te behalen, terwijl er ook gevallen kunnen
zijn waarin er eenvoudig meer kan worden bereikt dan twee maal de
toename in regeldruk. Het One-for-One-systeem geeft geen prikkels
om die laatste mogelijkheid te benutten, terwijl het leidt tot inefficiént
hoge kosten voor het vinden van regeldrukvermindering in het eerste
geval.

Om een verfijning te maken op het globale draagvlakbegrip: een de-
partement-gerichte doelstelling die per ministerie wordt vastgesteld
(en dus mogelijk tussen ministeries varieert) heeft onze voorkeur.
Een dergelijke aanpak biedt de mogelijkheid om de doelstelling van
elk ministerie af te stemmen op de haalbaarheid voor regeldrukver-
mindering binnen dat ministerie, met het oog op onder meer de poli-
tieke vraag naar nieuwe regelgeving.

64 Zie ook hierna voor de haalbaarheid van een departementgerichte doelstel-
ling.
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Meetbaarheid - Ten gunste van de meetbaarheid spreekt dat de ver-
antwoordelijke departementen de compenserende regeldrukvermin-
deringin euro’s dienen uit te drukken. Tegelijkertijd zou een onafthan-
kelijke autoriteit te adviseren zijn, omdat verantwoordelijke departe-
menten er belang bij hebben de regeldrukvermindering als zo hoog
mogelijk in te boeken.

De eerder genoemde verplaatsing van regeldruk, naar bijvoorbeeld la-
gere overheden of private instanties, blijft een probleem onder een
One-for-One-systeem. De ruimte hiervoor is wederom afthankelijk van
de afbakening van het concept regeldruk, en de vraag of hierbij lagere
regels worden meegenomen.

Haalbaarheid - One for One lijkt als minpunt te hebben dat wetgeving
mogelijk moet worden uitgesteld, wanneer niet tijdig een lastenver-
mindering wordt gevonden, een nadeel dat samenhangt met de ma-
nier waarop het One-for-One-systeem ten uitvoer wordt gelegd.

Algehele conclusie: het valt te betwijfelen of het One-for-One-systeem
regeldrukvermindering op de meest effectieve en efficiénte manier
bewerkstelligt. Hoewel het systeem in het VK en Canada als succesvol
wordt beschouwd, staat voor ons niet vast of dit succes aan de One-
for-One regel kan worden toegeschreven. Mogelijk zegt het meer over
de implementatie van de systemen en de aandacht en middelen die in
beide landen beschikbaar zijn voor het terugdringen van regeldruk.

One-for-One-stelsel
Merkbaarheid (+)
Uitvoerbaarheid )
Politiek draagvlak (++)
Draagvlak departementen (+)
Meetbaarheid +)
Haalbaarheid )
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4.4 DOELSTELLING PER DEPARTEMENT

Een eerste alternatief voor een kabinetsbrede reductiedoelstelling is
een doelstelling vastgesteld per departement.

Merkbaarheid - Ten opzichte van een kabinetsbrede macrodoelstel-
ling is een doelstelling per departement niet per definitie meer merk-
baar voor ondernemingen. Een dergelijke doelstelling is nog steeds
gericht op de producent van regels, en niet op de ontvanger ervan.
Wanneer regeldruk ontstaat door een opstapeling van regels, of door
een slechte afstemming tussen verschillende beleidsgebieden, draagt
een doelstelling per departement zeker niet bij aan de merkbaarheid
van regeldrukvermindering. Om dergelijke regeldruk te bestrijden is
juist een doelstelling wenselijk die de departementen overstijgt.

Uitvoerbaarheid - Wanneer meerdere departementen zich met een-
zelfde beleidsgebied bezighouden, is kwestieus of deze aanpak aan-
spoort tot samenwerking tussen departementen. De vraag is dan aan
welk departement een behaalde lastenverlichting moet worden toe-
gerekend. Wanneer dit niet duidelijk is, werkt een departementge-
richte doelstelling mogelijk eerder concurrentie (langs elkaar heen
werken) dan samenwerking in de hand. De vraag is of zulke concur-
rentie vruchtbaar zou zijn, in de zin dat die tot meer lastenverlichting
zou leiden.

Politiek draagvlak - In het licht van het recente rapport van Actal,
waarin de departementen worden onderverdeeld in duidelijke koplo-
pers en achterblijvers, is er mogelijk politiek draagvlak voor een doel-
stelling per departement.t> Vanuit politiek oogpunt kan het aantrek-
kelijk zijn om het regeldrukbeleid zo te organiseren dat ook de ach-
terblijvende departementen worden gedwongen om meer oog te heb-
ben voor regeldruk.

Draagvlak bij departementen - Het voordeel van deze constructie is
dat elk departement verantwoordelijk wordt gemaakt voor de ver-

65 Actal (2015).
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mindering van regeldruk. Dit vergroot de prikkel voor ieder departe-
ment om aan het behalen van de doelstelling bij te dragen - mits ade-
quate gevolgen aan het niet-behalen ervan kunnen worden verbon-
den - zodat free rider-problemen worden weggenomen.

Deze aanpak heeft echter het risico dat elk departement in zijn eigen
beleidsgebieden zoekt naar manieren om de lasten te verlichten, ter-
wijl een gezamenlijke aanpak mogelijk veel effectiever is. Een derge-
lijke ‘versnippering’ van inspanningen is in dat licht niet de meest ef-
ficiénte wijze om regeldruk te verminderen.

Meetbaarheid — De meetbaarheid is vergelijkbaar met een kabinets-
brede doelstelling. Het enige knelpunt zou kunnen zijn als departe-
menten zelf verantwoordelijk zijn voor het meten van de regeldruk en
daarin verschillende maatstaven hanteren. Echter gezien de huidige
praktijk en de beschikbaarheid van richtlijnen zoals het Handboek me-
ting regeldruk zal dit geen groot bezwaar zijn.

Haalbaarheid - Een gerelateerd probleem is de vaststelling van de
hoogte van de doelstelling voor elk departement. Het is goed voor te
stellen dat een realistische doelstelling per departement verschilt, en
dat vooraf lastig te bepalen is wat een haalbare doelstelling zal zijn.
Dit is des te meer het geval wanneer departementen samenwerken
aan lastenvermindering in een beleidsgebied waar hun bevoegdhe-
den overlappen. Daarbij komt dat de verplichtingen van departemen-
ten sterk beinvloed kunnen worden door de politiek, zodat een doel-
stelling voor sommige departementen gedurende de periode waar-
voor die gesteld is onhaalbaar blijkt te zijn wegens veranderde poli-
tieke keuzes.

Vanuit het oogpunt van uitvoerbaarheid en haalbaarheid is een doel-
stelling per departement dus mogelijk minder aantrekkelijk. De aan-
pak heeft wel de potentie om het draagvlak onder departementen
voor regeldrukvermindering te vergroten. Ook is de aanpak goed
meetbaar en zal deze vanwege zijn eenvoud op politiek draagvlak
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kunnen rekenen. Het is daarbij een randvoorwaarde dat departemen-
ten in onderling overleg beleidsdomeinen vaststellen waarbinnen de
lastenreductie zal worden uitgevoerd.

In Denemarken wordt gebruik gemaakt van verschillende doelstellin-
gen per departement, afthankelijk van het takenpakket of de politieke
vraag naar wetgeving.

Doelstelling per departement
Merkbaarheid (+/-)
Uitvoerbaarheid ()
Politiek draagvlak (+)
Draagvlak departementen (+)
Meetbaarheid (+)
Haalbaarheid ()

4.5 DOELSTELLING PER BELEIDS- OF RECHTSGEBIED

Een gerelateerde mogelijkheid is om doelstellingen vast te stellen per
beleidsgebied of per rechtsgebied. Het gaat daarbij over doelstellin-
gen gericht op het verminderen van het aantal wetten en regelingen
of het aantal regels in dat beleids- of rechtsgebied.

Dit verschilt van een doelstelling per departement doordat beleidsge-
bieden zich soms uitstrekken over meerdere departementen, en dat
departementen doorgaans meerdere beleidsgebieden onder zich heb-
ben.

Merkbaarheid - Het is de vraag hoe de doelstelling voor regeldrukver-
mindering in een voor ondernemingen relevant beleids- of rechtsge-
bied zich vertaalt in een daadwerkelijk gevoelde lastenverlichting van
ondernemingen. Allereerst is het goed mogelijk dat slechts enkele re-
gels of verplichtingen in een bepaald beleidsgebied tot regeldruk lei-
den. In dat geval schieten specifieke doelstellingen per beleidsgebied
tekort. In hoeverre vermindering van regeldruk direct zichtbaar is
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voor ondernemingen zal bovendien wisselen per beleids- of rechtsge-
bied. Sommige zullen voor ondernemingen weinig relevant zijn, ter-
wijl andere veel regeldruk voor ondernemingen met zich meebren-
gen. Een voordeel is dat een branche of sector vaak verknoopt zal zijn
met een specifiek beleidsgebied. Maatregelen in de sfeer van lasten-
drukvermindering op een bepaald beleidsterrein hebben dan wel on-
middellijk en merkbaar gevolgen voor de betrokken sector.

Uitvoerbaarheid - In deze overlap bij departementen ligt de voor-
naamste uitdaging van een dergelijke aanpak. Een doelstelling gerela-
teerd aan elk beleidsgebied vergt vergaande samenwerking tussen
departementen. Hierbij dient direct te worden opgemerkt dat derge-
lijke samenwerking evenzeer noodzakelijk is in het kader van het hui-
dige kabinetsbrede beleid, zodat vergelijkbare overwegingen die hier
aan bod komen ongetwijfeld reeds bekend zijn.

Als het gaat om de uitvoerbaarheid en het draagvlak bij departemen-
ten vertoont deze aanpak zowel de positieve als negatieve kanten van
enerzijds een kabinetsbrede doelstelling en anderzijds een doelstel-
ling per departement. Net zoals in het geval van een doelstelling per
departement, legt een doelstelling per beleidsgebied meer verant-
woordelijkheid voor regeldrukvermindering bij elk departement. Aan
de andere kant kan de betrokkenheid van meerdere departementen
bij een beleidsgebied free rider-gedrag in de hand werken. De resulta-
ten van inspanningen om regeldruk te verminderen komen op het
conto van de departementen gezamenlijk, terwijl de kosten van de in-
spanningen voor het departement blijven. Een oplossing kan zijn om
per departement een werkgroep in te stellen, die de inspanningen om
regeldruk te verminderen coordineert. Een andere aanpak zou zijn
dat alleen die beleidsgebieden die in hun geheel binnen de begrenzing
van een departement vallen - dat zullen de meeste beleidsgebieden
zijn - in deze aanpak te betrekken.
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Voorbeeld ministerie van Verkeer en Waterstaat

In de periode van 2004 tot 2007 heeft het toenmalige ministerie van V&W
al zijn wetgeving doorgelicht op de mogelijkheden van administratieve-
lastenreductie en op verbetering en vermindering van vergunningstelsels.
De wetgeving werd ingedeeld in de negen beleidsterreinen (domeinen)
van het departement. Per domein werd een ambtelijke werkgroep onder
leiding van een projectmanager ingesteld, die het gehele terrein door-
lichtte en met een plan van aanpak kwam. Deze plannen van aanpak wer-
den beoordeeld door een tijdelijk adviesorgaan onder leiding van mr. Win-
nie Sorgdrager. Uiteindelijk zijn alle plannen tot aanpassing van de regel-
geving in enkele jaren tijd uitgevoerd.

Politiek draagvlak - Politiek draagvlak zal geen probleem vormen. Im-
mers, in het parlement zijn de vaste commissies georganiseerd langs
de lijnen van ministeries en grote beleidsgebieden. Zeker als gekozen
wordt voor beleidsgebieden die in zijn geheel onder één commissie
vallen, zal in elk geval de politieke herkenbaarheid van het te behalen
resultaat aanwezig zijn.

Draagvlak bij departementen - In zoverre gekozen wordt voor het
aanpakken van beleidsdomeinen die zich geheel binnen een ministe-
rie bevinden, ligt ambtelijk draagvlak in de rede. Belangrijke determi-
nant daarvoor is dat de departementen zelf aan de uitvoering van de
lastenreductie vorm kunnen geven. Daar waar het beleidsgebied zich
over twee of zelfs meer ministeries uitstrekt, is dergelijk draagvlak
minder voor de hand liggend. Immers, werkwijzen en beleidsdoelstel-
lingen kunnen per departement verschillend gefocust zijn, waardoor
de coordinatielasten hoog kunnen zijn en het resultaat niet voor alle
betrokkenen in gelijke mate acceptabel.

Meetbaarheid - De meetbaarheid van de resultaten is niet per defini-
tie gegeven (of niet gegeven) met de aanpak per beleidsgebied, maar
hangt eerder af van de inhoudelijke methode van monitoring en las-
tenverlichting. Als positieve zijde kan genoemd worden dat, welke
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methode ook wordt gekozen, de resultaten een mate van samenhang
zullen vertonen die de meetbaarheid zal vergemakkelijken.

Haalbaarheid - Deze aanpak kan inefficiénties aan het licht brengen
in de manier waarop onderwerpen gereguleerd zijn, zoals gevallen
waarin meerdere regelingen betrekking hebben op hetzelfde onder-
werp. Op die manier kan winst worden behaald door deze regelgeving
te uniformeren.

Voorbeeld Regeling tarieven scheepvaart 2005

Twee regelingen leveren per definitie meer regeldruk op dan één regeling
die dezelfde materie regelt: er is nu eenmaal meer tekst nodig is voor twee
regelingen dan voor één (ceteris paribus): twee maal een aanhef, twee be-
gripsbepalingen, twee citeertitels, twee maal nalevingsbepalingen, et ce-
tera. Meer tekst betekent ook: minder makkelijk kennis nemen van de in-
houd. Een illustratie hiervan is de Regeling tarieven scheepvaart 2005. In
deze regeling is de inhoud van achttien tegelijkertijd ingetrokken tariefre-
gelingen opgenomen. Daarmee is het aantal geldende artikelen terugge-
bracht van 122 naar 69. Grote winst is dat het zoeken naar het geldende
tarief sterk vereenvoudigd is. Niet behoeft eerst een zoektocht te worden
ondernomen naar een toepasselijke regeling in het woud van tariefvoor-
schriften met exotische namen als Regeling tarieven Besluit voorkoming
verontreiniging door met schepen in bulk vervoerde schadelijke vloeistoffen
2004, of de geheel anders benaamde Regeling vaststelling kosten behande-
ling aanvrage vaarbewijzen 2004.

Er is ook een inhoudelijke verklaring van meer regeldruk bij meer regelin-
gen. Een regeling is in beginsel een samenhangend en afgesloten geheel,
met een begin en een eind en met alles wat voor het desbetreffende onder-
werp moet worden geregeld. Wat in de regeling staat vertoont dan ook in-
nerlijke samenhang. Zou dezelfde materie over twee regelingen zijn ver-
spreid, dan ontbreekt die samenhang. Die samenhang moet dan door de
wetgever afzonderlijk worden aangebracht, bijvoorbeeld door middel van
verwijzingen of door dezelfde begrippen te hanteren. Maar ook de gebrui-
ker van de wet moet die samenhang zien te reconstrueren. Bij (heldere)
verwijzingen wordt het hem nog relatief gemakkelijk gemaakt, maar ont-
breken die, dan zal hij zelf moeten gaan interpreteren. Hij moet er dan
maar achter zien te komen dat ten aanzien van hetzelfde onderwerp ook
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nog een andere regeling geldt. Hier zijn twee majeure knelpunten: de ver-
minderde kenbaarheid (de gebruiker weet niet vanzelf dat hij meer rege-
lingen moet raadplegen) en de gebrekkige afstemming tussen de regelin-
gen.66

Doelstelling per beleids- of rechtsgebied
Merkbaarheid (+/-)
Uitvoerbaarheid (+/-)
Politiek draagvlak +)
Draagvlak departementen (+)
Meetbaarheid (+/-)
Haalbaarheid +)

4.6 MICRODOELSTELLINGEN

Naast de macrodoelstellingen, die gericht zijn op (een zeer brede uit-
snede van) het gehele bedrijfsleven, kennen we ook microdoelstellin-
gen, die een beperktere reikwijdte hebben: zij zijn bijvoorbeeld ge-
richt op een enkele sector (4.6.1), op het MKB (4.6.2) of op een be-
paald te verkrijgen recht of te bereiken juridische status (4.6.3).

4.6.1 SPECIFIEKE SECTOREN

Een microdoelstelling kan zich richten op het terugdringen van de re-
geldruk voor ondernemingen in een bepaalde sector met een bepaald
bedrag of percentage.

In het beleidsprogramma Goed geregeld wordt beaamd dat de stape-
ling van wet- en regelgeving in bepaalde sectoren hoog is.6” Dit be-
leidsprogramma bevat de Maatwerkaanpak, waarbij meer oog is voor
het perspectief van de onderneming. Bij deze benadering worden on-
dernemers betrokken bij het proces van vereenvoudiging van regel-
geving, en wordt hun gevraagd tegen welke problemen zij aanlopen.
Volgens de Kamerbrief is het gezichtspunt en beleving van de doel-
groep in deze aanpak bepalend. Ook is er een integrale benadering van

66 Timmer (2005).
67 Goed geregeld (2013), p. 7.
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regels van rijk en medeoverheden, toezicht, dienstverlening en ICT-
toepassingen. Samenwerking tussen de overheid en doelgroepen
staat centraal in de maatwerkaanpak.

Wanneer aan deze richtlijnen strak zal worden vastgehouden, dan is
met de maatwerkaanpak reeds grotendeels een sectorgerichte aan-
pak gerealiseerd. Rest nog om deze aanpak om te zetten in specifieke
doelstellingen voor de sectoren en deze doelstellingen expliciet naar
de betreffende sectoren te communiceren.

Merkbaarheid - Zoals in de Maatwerkaanpak reeds wordt beaamd,
kan een onderneming die te maken heeft met regelgeving van ver-
schillende departementen zich geconfronteerd zien met normen die
op haar individuele niveau soms onvoldoende op elkaar afgestemd
zijn. Dit verschijnsel kan zich voordoen als algemene regelgeving, bij-
voorbeeld belastingwetgeving, onvoldoende rekening houdt met an-
dere wettelijke verplichtingen in een specifieke branche. En een on-
derneming die onder de toepassing van meerdere bijzondere wetten
valt kan daardoor geconfronteerd worden met extra lasten, die door
betere afstemming kunnen worden weggenomen. Een sectorgerichte
doelstelling kan de merkbaarheid van regeldrukvermindering vergro-
ten door overlappende en tegenstrijdige regelgeving aan het licht te
brengen.

De merkbaarheid kan bovendien worden vergroot doordat een
sectorgerichte doelstelling het perspectief van de ontvanger (norm-
adressaat) voorop stelt, en niet het perspectief van de zender van de
regelgeving (normadressant). Alleen al door het betrekken van de
specifieke branches bij het terugdringen van regeldruk kan een ho-
gere (gepercipieerde) merkbaarheid worden verondersteld.

Uitvoerbaarheid - De infrastructuur voor een sectorgerichte aanpak
is al aanwezig in de vorm van ambtelijke voorportalen, waaraan veelal
diverse departementen (per voorportaal) deelnemen. Deze voorpar-
talen kunnen voor dit doel worden ingezet, hetgeen de uitvoerbaar-
heid zal vereenvoudigen.
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Politiek draagvlak - Het voordeel voor politici van deze methode is de
herkenbaarheid, op een wijze die haast ‘casuistisch’ genoemd kan
worden. Waar zij contacten hebben met bijvoorbeeld bedrijven, kun-
nen zij de maatregelen en resultaten eenvoudig communiceren.

Draagvlak bij departementen - Binnen departementen bestaan veelal
geinstitutionaliseerde relaties met de beleidsbetrokken sectoren en
branches. Dit maakt voor de ambtelijke vertegenwoordigers de her-
kenbaarheid en betrokkenheid groot, waardoor een behoorlijk draag-
vlak mag worden verondersteld.

Meetbaarheid - In het algemeen mag worden verondersteld: hoe klei-
ner en specifieker de doelgroep van de microdoelstelling is, des te gro-
ter zijn de mogelijkheden van kwantificeerbaarheid, en dus meetbaar-
heid. Echter, ook de aard van de doelstelling is bepalend voor de meet-
baarheid, en die kan juist de andere kant opgaan. Kortom: de relatie
tussen microdoelstelling in haar algemeenheid en meetbaarheid is be-
perkt.

Haalbaarheid - Het voorstel is om bij wijze van casusonderzoek na te
gaan welke hinderlijke overlap van regelgeving bij (enkele) specifieke
sectoren optreedt. Dit dient te worden vertaald in een verplichting
voor departementen tot meer en gerichte onderlinge afstemming. Al-
leen al met die afstemming is lastenverlichting haalbaar. Bovendien
kan bij wijze van pilot bij een of meerdere sectoren worden nagegaan
welke verplichtingen zonder al te grote nadelen achterwege kunnen
blijven, hetgeen verdere lastenverlichting zou moeten opleveren.

Microdoelstelling
Merkbaarheid +)
Uitvoerbaarheid +)
Politiek draagvlak (+)
Draagvlak departementen (+)
Meetbaarheid (+/-)
Haalbaarheid +)
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4.6.2 VRIJSTELLING VOOR KLEINE BEDRIJVEN

In diverse Europese landen worden kleinere bedrijven vrijgesteld van
specifieke verplichtingen, zoals die tot het verstrekken van informa-
tie. Te denken is aan het de minimis-beginsel.68 Ook het programma
Small Business Lens in Canada is erop gericht om de administratieve
lasten voor kleine bedrijven te beperken.s®

Deze aanpak, ofschoon in dit paper slechts kort beschreven en in Ne-
derland nog niet met veel ervaring gelardeerd, achten wij een poten-
tieel kansrijke.

Merkbaarheid - De betrokken bedrijven merken de vrijstelling on-
middellijk.

Uitvoerbaarheid - Als eenmaal beleidskeuzes zijn gemaakt, kunnen
deze naar verwachting zonder bijzondere problemen ten uitvoer wor-
den gelegd. De vooronderstelling is daarbij dan wel, dat de beleids-
keuzes inhoudelijk worden afgestemd op het betrokken beleidsveld.

Politiek draagvlak - Een vrijstelling vergt een goede afweging; regels
zijn er in principe niet voor niets. Voorkomen moet worden dat zich
ongewenste, want oneerlijke concurrentie zal voordoen tussen vrijge-
stelde en niet-vrijgestelde ondernemingen. Als aan die voorwaarde is
voldaan - hetgeen overigens een politieke besluitvorming vergt - zal
het benodigde draagvlak aanwezig zijn.

Draagvlak bij departementen - Zoals hiervoor al werd opgemerkt,
hebben ministeries geinstitutionaliseerde relaties met sectoren en
branches. Door deze kennis zal het relatief eenvoudig zijn om tot vrij-
stellingen te komen. Gewaakt moet worden, juist waar sprake is van
verknoping tussen overheid en bedrijfsleven, dat de keuzes voor vrij-
stellingen op objectieve en transparante gronden worden gemaakt.

68 Europese Commissie (2007). Zie voorbeelden op http://www.eumo-
nitor.nl/9353000/1/j4nvhdfdk3hydzq_j9vvik7m1c3gyxp/viuqti4b9lzz#p?2.
69 Treasury Board Canada (2015).
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Meetbaarheid - Gegeven de aard van de maatregelen, die veelal een
sterk economische inslag zullen hebben, kan op eenvoudige wijze de
meetbaarheid worden bepaald.

Haalbaarheid - Zorgvuldig zal steeds moeten worden nagegaan of EU-
regelgeving of beleidsoverwegingen aan vrijstelling in de weg staan.
In die overwegingen moeten ook andere dan het meest betrokken de-
partement worden betrokken, om onvermoede uitstralingseffecten
tegen te gaan. Niet staat op voorhand vast dat vrijstellingen een grote
bijdrage zullen leveren aan de gewenste regelreductie op macroni-
veau.

Concluderend: voor de ondernemingen die het aangaat zijn waar-
schijnlijk goed merkbare en meetbare voordelen te behalen. Ook de
haalbaarheid en de uitvoerbaarheid lijken kansrijk, en in hun kielzog
behoeft het draagvlak bij politiek en ministeries evenmin een pro-
bleem te zijn.

Vrijstelling voor kleine bedrijven
Merkbaarheid +)
Uitvoerbaarheid (+)
Politiek draagvlak +)
Draagvlak departementen (+)
Meetbaarheid +)
Haalbaarheid (+/-)

4.6.3 RESULTAATGERICHTE DOELSTELLINGEN

Een ander voorbeeld van microdoelstellingen zijn doelstellingen ge-
richt op het te bereiken resultaat, zoals het verminderen van het aan-
tal administratieve handelingen dat nodig is om bijvoorbeeld toegang
te krijgen tot een bepaalde markt, of het terugbrengen van de tijd die
nodig is om een vergunning te verkrijgen.
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In Luxemburg bijvoorbeeld bestaat de doelstelling uit een aantal
speerpunten, waaronder het nauwkeurig omschrijven van de doel-
groep om over-inclusiveness van regelgeving tegen te gaan, het ver-
minderen van de periodiciteit van administratieve verplichtingen en
het beperken van het aantal betrokken instellingen bij een procedure.
Verder worden niet-strikt noodzakelijke informatieaanvragen be-
perkt en vinden zo min mogelijk uitvragen plaats bij burgers en be-
drijven.

Een suggestie zou kunnen zijn om departementen voor elke informa-
tieverplichting de noodzaak ervan vast te laten stellen. Kan die niet
(afdoende) worden vastgesteld, dan moet de informatieverplichting
worden afgeschaft. Een dergelijke regel kan als doelstelling worden
ingekleed, waarbij bijvoorbeeld elk departement de informatiever-
plichtingen dient te minimaliseren.

Merkbaarheid - Op zichzelf zullen resultaatgerichte doestellingen niet
breed merkbaar zijn. Het is dan ook zaak dit te compenseren door ge-
richte communicatie naar de doelgroepen en naar ‘de politiek’.

Uitvoerbaarheid - De uitvoerbaarheid van dit concept is in principe
goed, met de kanttekening rekening wordt gehouden met hetgeen on-
der Draagvlak bij departementen wordt opgemerkt.

Politiek draagvlak - Het gaat hier merendeels om een vorm van fine-
tuning: verbeteringen naar hun aard die vanzelfsprekend zijn, maar
tot op heden nog niet uitgevoerd. Dit zal niet op weerstand van bete-
kenis stuiten.

Draagvlak bij departementen - Primair zal hier de vraag rijzen naar
de verhouding tussen werklast en resultaat. Met zorg moeten dus die
projecten gekozen worden die een optimaal resultaat, in de zin van
maatschappelijke en politieke waardering, paren aan een beperkte
ambtelijke inzet.

Haalbaarheid - Zoals opgemerkt gaat het om zaken die ‘eigenlijk al
gebeurd hadden moeten zijn'. Enerzijds zouden vanzelfsprekende
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vereenvoudigingen van regelgeving naar hun aard gemakkelijk haal-
baar moeten zijn. Anderzijds kunnen het ook juist doelstellingen be-
treffen die in de praktijk lastiger haalbaar blijken dan vooraf wordt
gedacht, bijvoorbeeld omdat de vereenvoudiging samenwerking tus-
sen een groot aantal betrokken partijen vergt.

Meetbaarheid - De behaalde regeldrukvermindering van concrete
voorstellen binnen resultaatgerichte doelstellingen kan op dezelfde
wijze worden gemeten als het geval is bij specifieke projecten binnen
het huidige regelbeleid.

Resultaatgerichte doelstellingen

Merkbaarheid (+/-)
Uitvoerbaarheid (+)
Politiek draagvlak +)
Draagvlak departementen (+/-)
Meetbaarheid +)
Haalbaarheid (+/-)

Voorbeeld Doing Business rapporten

De Doing Business Index van de Wereldbank rapporteert jaarlijks het onder-
nemingsklimaat in 189 landen. Landen worden gerangschikt naar gelang de
regelgeving minder of meer hinderlijk is voor ondernemingen.

De indicatoren zijn bijvoorbeeld het aantal dagen en procedures dat nodig is
om een onderneming te starten, de kosten van het openen van een onderne-
ming en het minimumkapitaal dat nodig is, de bescherming van minderheids-
aandeelhouders, belastingen en heffingen en de mogelijkheid om contracten
gerechtelijk af te dwingen.

De Doing Business-rapporten vormen daarmee een waardevolle bron van in-
formatie over internationale positie van Nederland als het gaat om regeldruk
voor ondernemingen, maar ook over de veranderingen in die positie over tijd.
Een mogelijke manier waarop de Doing Business-rapporten van nut kunnen
zijn bij het formuleren van doelstellingen in het regeldrukbeleid is derhalve
om na te gaan op welke aspecten Nederland achterblijft ten opzichte van het

5

[uy



Erasmus School of Law | Monitoren en beheersen van regeldruk

buitenland, of op welke aspecten Nederland gedurende de laatste jaren is ‘in-
gehaald’ door andere landen. Het distilleren van best practices in het buiten-
land kan inspiratie bieden voor terreinen waar de mogelijkheden voor ver-
mindering van regeldruk nog niet volledig zijn uitgeput.

De data in de Doing Business-rapporten zijn gerangschikt onder een aantal
verschillende onderwerpen, zoals het registreren van eigendom, de bescher-
ming van minderheidsaandeelhouders, het betalen van belasting en faillisse-
mentsprocedures. Een onderwerp dat interessant zou kunnen zijn in het ka-
der van het formuleren van resultaatgerichte doelstellingen is het gemak van
het opstarten van een onderneming. In 2015 stond Nederland op plaats 21 in
de ranglijst op dit onderwerp, na bijvoorbeeld Singapore, Australié, Nieuw
Zeeland, Belgié en Canada.”’® De score is opgebouwd uit het aantal procedures
dat moet worden doorlopen om een onderneming te starten, het aantal dagen
dat deze procedures in beslag nemen, de kosten die hieraan verbonden zijn
en het minimumkapitaal dat moet worden ingelegd.

Wel moet worden opgemerkt dat de ranglijst geen inzicht geeft in de inhou-
delijke verplichtingen binnen deze procedure, of welke voordelen er aan deze
procedures kleven voor ondernemers, handelspartners of de samenleving in
het algemeen. Het is dus niet gemakkelijk om van de positie op de ranglijst af
teleiden welk soort procedures geschrapt of vereenvoudigd zou kunnen wor-
den. De ranglijst kan vooral van nut zijn om een idee te geven van de landen
die als voorbeeld zouden kunnen dienen bij het vergemakkelijken van het op-
starten van een onderneming.

De Doing Business-rapporten geven slechts een summier overzicht van de
stand van zaken in het buitenland, en de positie in de ranglijst van een bepaald
onderwerp geeft geen volledig beeld van de regeldruk voor ondernemingen.
Om een voorbeeld te noemen, op de lijst van het opstarten van een bedrijf
staat een land als Kirgizié in de top tien, terwijl dat land in de totaalscore van
het Doing Business-rapport 2015 de top 100 niet haalt. Het Verenigd Konink-
rijk staat daarentegen ver achter Nederland op plaats 42 in de ranglijst voor
het gemak van het opstarten van een onderneming, en op plaats 8 in de to-
taalscore. 7!

70 Wereldbank (2015).
71 Data beschikbaar via www.doingbusiness.org > Data.
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Kortom, de Doing Business rapporten kunnen van nut zijn voor het opdoen
van inspiratie, zowel als het gaat om onderwerpen die ondernemingen kun-
nen belemmeren als landen waar Nederland mogelijk lering uit kan trekken.
Om tot concrete doelstellingen te komen voor het verminderen van regeldruk
voor ondernemingen, zal uiteindelijk echter toch een blik op de Nederlandse
wet- en regelgeving nodig zijn.

4.7 GRENSVLAK VAN DOELSTELLING EN IMPLEMENTATIE

4.7.1 VAN MACRO NAAR MICRO

Hoe specifieker de doelstelling wordt geformuleerd, hoe dichter die
raakt aan de implementatie van het regeldrukbeleid. Ook aan een ma-
crodoelstelling wordt op concrete wijze invulling gegeven om ervoor
te zorgen dat de doelstelling wordt behaald.

Door het formuleren van de macrodoelstelling wordt een heldere en
eenvoudig te communiceren maatstaf gesteld. Dit draagt bij aan de
meetbaarheid van de doelstelling en aan het politieke draagvlak voor
de doelstelling. Vervolgens dienen concrete mogelijkheden voor re-
geldrukvermindering worden gevonden, en dienen projecten te wor-
den opgezet om deze mogelijkheden voor reductie te realiseren. Deze
concrete projecten dragen bij aan de uitvoerbaarheid en haalbaarheid
van de macrodoelstelling, en mogelijk ook aan de merkbaarheid van
het regeldrukbeleid bij ondernemingen.

Anders gezegd dragen deze twee instrumenten, de macrodoelstelling
en de implementatie ervan, bij aan het verwezenlijken van verschil-
lende doelstellingen die met regeldrukbeleid beoogd worden. Regel-
drukbeleid dient tot daadwerkelijke kostenbesparingen te leiden, en
dient als zodanig te worden erkend door ondernemingen.

Het verwezenlijken van meerdere doelen vereist doorgaans meerdere
instrumenten. Macro- en microdoelstellingen kunnen elkaar aanvul-
len en eraan bijdragen dat regeldrukbeleid zowel politiek draagvlak
heeft als merkbaar is bij ondernemingen.
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4.7.2 TOEGEVOEGDE WAARDE VAN EEN MICRODOELSTELLING

De vraag is in hoeverre het verschil maakt om projecten op te zetten
om de macrodoelstelling te behalen, dan wel dergelijke projecten on-
der de noemer van microdoelstellingen uit te voeren. In Nederland
worden ten slotte al talloze specifieke projecten uitgevoerd om het re-
geldrukbeleid meer merkbaar te laten zijn, zoals binnen de Maatwerk-
aanpak. Veel van die projecten kunnen al als microdoelstelling wor-
den beschouwd, ook als ze (nog) niet als zodanig worden bestempeld.

Dat neemt niet weg dat het formuleren van microdoelstellingen een
toegevoegde waarde heeft. Voorop staat dat microdoelstellingen bij-
dragen aan de merkbaarheid van het regeldrukbeleid bij ondernemin-
gen. De resultaten behaald met microdoelstellingen kunnen naar de
groep begunstigden gecommuniceerd worden. Zo kan een verminde-
ring in het aantal acties dat nodig is om toegang tot een bepaalde
markt te verkrijgen aan startende ondernemingen in de relevante sec-
tor (en gerelateerde sectoren) worden gecommuniceerd. Een afname
in het aantal vergunningen of informatieverplichtingen in een speci-
fieke industrie kan aan die industrie worden gemeld. Zelfs als nieuwe
regeldruk vanuit de EU op een Nederlandse sector afkomt, kan een
microdoelstelling bijdragen aan de merkbare vermindering van regel-
druk, bijvoorbeeld door als doel te stellen om de afstemming met Ne-
derlandse regelgeving binnen een bepaalde tijd te hebben gereali-
seerd. Bij microdoelstellingen zoals de laatstgenoemde blijft een
vraagstuk hoe deze kunnen worden vertaald in een monetaire ver-
mindering van regeldruk, zodat het resultaat in de ‘macro-meting’ kan
worden meegenomen.

Microdoelstellingen dragen echter niet alleen bij aan de beleefde ver-
mindering van regeldruk, maar kunnen ook de transparantie van en
verantwoording voor het regeldrukbeleid vergroten. Wanneer micro-
doelstellingen bij aanvang breed gecommuniceerd worden naar de
betrokken partijen, vormt dit mogelijk een stok achter de deur voor
de desbetreffende departementen om regeldrukprojecten tot een suc-
cesvol einde te brengen. Op die manier kunnen microdoelstellingen
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bewerkstelligen dat onder alle departementen draagvlak bestaat om
aan het realiseren van de macrodoelstelling bij te dragen.

Deze opvatting is niet nieuw. In Denemarken wordt de macrodoelstel-
ling gecombineerd met doelstellingen voor een select aantal beleids-
terreinen die een hoge prioriteit krijgen. Deze beleidsterreinen wor-
den in overleg met de private sector bepaald. Denemarken werkt bij
wijze van experiment ook met netto doelstellingen voor enkele vooraf
vastgestelde beleidsterreinen met significante sociaal-economische
invloed. De jaarlijkse overall-meting blijft van toepassing als een ma-
nier om de regeldrukvermindering te monitoren. Kortom, men werkt
in Denemarken met een combinatie van een macrodoelstelling en
meer specifieke microdoelstellingen, waardoor de resultaten zowel
meetbaar als merkbaar zijn.”2

De aanbeveling is om ook in het Nederlandse regeldrukbeleid expli-
ciete microdoelstellingen te combineren onder de paraplu van de ma-
crodoelstelling, om hiermee de merkbaarheid en de transparantie van
het regeldrukbeleid te vergroten. Een beleid waarin macro- en micro-
doelstellingen zijn geintegreerd kan aan alle randvoorwaarden van
een goed regeldrukbeleid tegemoet komen.

De vraag rijst dan welke combinatie van macro- en microdoelstellin-
gen wenselijk is. Een voorvraag is daarbij is of de huidige macrodoel-
stelling de aangewezen vorm heeft. Mogelijk zijn er met het oog op
draagvlak bij departementen en haalbaarheid betere alternatieven
voor macrodoelstellingen aan te wijzen. Een en ander is eerder in dit
hoofdstuk uiteengezet; zie daarbij kortheidshalve de tabellen aan het
einde van iedere paragraaf.

72 Wereldbank (2009).

55



Erasmus School of Law | Monitoren en beheersen van regeldruk

Surveys

Volgens de Wereldbank vormen surveys de beste manier om zogenoemde ‘ir-
ritatiefactoren’ te identificeren: regels die ondernemingen kwantitatief weinig
geld kosten, maar die als grote last worden ervaren. In surveys kan onderne-
mingen worden gevraagd om de top 10 van hinderlijke regels te noemen waar
zij mee te maken hebben, en welke verandering zij het liefst zouden zien. Sur-
veys kunnen per sector, bedrijfsgrootte, locatie of beleidsgebied inzicht geven
in de meest hinderlijke wet- en regelgeving.

In Nederland is met deze aanpak al eerder ervaring opgedaan in de Commissie-
Stevens (top 10 hinderlijke regels). Men kan erover twisten of dit een aanpak
is die kan worden geschaard onder het monitoren van regeldruk; mogelijk is
deze systematiek daarvoor te weinig stuurbaar vanuit EZ. Daar staat tegenover
dat de inbreng van de sector, en daarmee de herkenbaarheid en het draagvlak
naar verwachting hoog zullen zijn. De uitkomsten van dergelijke exercities
sluiten aan bij de elementen van de procedural justice, hiervoor genoemd. Bo-
vendien zullen sommige uitkomsten ook als microdoelstelling aangemerkt
kunnen worden.

4.8 HORIZONWETGEVING

Naast de macro- en microdoelstellingen wordt in de literatuur een op-
tie genoemd die niet onvermeld mag blijven.

Een mogelijkheid om regeldruk systematisch laag te houden is het
(veelvuldig) toepassen van horizonwetgeving of horizonbepalingen.
Ook buiten onze grenzen wordt deze optie overwogen.”3 Hiermee
wordt dan geregeld dat een (onderdeel van een) wettelijke regeling
op een aangegeven tijdstip komt te vervallen. Een voordeel van deze
constructie is dat op voorhand de regelreductie vaststaat. Dit laat on-
verlet dat de wetgever (of de regering bij AMvB) de wettelijke maat-
regel kan verlengen. In ieder geval dwingt dit laatste tot heroverwe-
ging. Beide aangelegenheden - regelreductie en opnieuw overwegen
van nut en noodzaak - kunnen als voordelen van deze figuur worden
gezien.

73 United Kingdom Department for Business Innovation and Skills (2013) p. 29.
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Nadelen zijn er ook. In de praktijk blijkt de wettelijke regel veelal niet
te vervallen, maar wordt zij na de heroverweging voortgezet. Daar-
naast maakt de horizonbepaling de initiéle beslissing om tot wetge-
ving over te gaan laagdrempeliger: door de compromisfunctie die een
horizonbepaling vaak is, zal de wetgever (regering en parlement)
sneller geneigd zijn wetgeving in te voeren: zij vervalt immers toch
weer na een bepaalde periode. Op die manier is geen sprake van re-
gelreductie, maar van regelproliferatie. Bovendien zal de beoogde tij-
delijkheid leiden tot een minder zorgvuldige afweging vooraf van de
doelstellingen, de effecten en de kosten van de wettelijke ingreep. Ten
slotte vormen zowel de (te gemakkelijke) invoering van de wet als de
heroverweging ervan een extra belasting voor de beschikbare wetge-
vingscapaciteit.

Horizonwetgeving scoort goed in termen van politiek draagvlak,
merkbaarheid en haalbaarheid. De meetbaarheid en uitvoerbaarheid
zijn mogelijk minder, en het departementale draagvlak is kwestieus.
De conclusie is dat horizonwetgeving het best kan worden ingezet als
het betrokken probleem naar zijn aard van tijdelijke betekenis is.

Horizonwetgeving
Merkbaarheid (+)
Uitvoerbaarheid (+/-)
Politiek draagvlak (+)
Draagvlak departementen ()
Meetbaarheid (+/-)
Haalbaarheid (+)
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5 AFSLUITING

In dit paper zijn voorbeelden genoemd van mogelijkheden tot regel-
drukreductie aan de hand van buitenlandse ervaringen. Daarbij heb-
ben wij primair de koppeling gezocht met macro- en microdoelstellin-
gen. Maar ook zijn uit de literatuur suggesties voor deelaanpakken ge-
haald die de overheid eveneens zou kunnen inzetten, doorgaans de
wat minder grote maatregelen.

Uit de quick scan van buitenlandse ervaringen hebben wij afgeleid dat
regeldrukprogramma’s baat hebben bij een heldere verantwoorde-
lijke instantie die in een hiérarchische relatie staat tot de uitvoerende
departementen, zoals het ministerie van de premier. Een tweede mo-
gelijkheid om de medewerking onder departementen te vergroten die
in het buitenland reeds wordt toegepast, is het vaststellen van een
doelstelling per departement. Bijlage 1 geeft een samenvattend over-
zicht van deze en andere mogelijkheden tot regeldrukreductie, waar-
mee naar onze inschatting winst te behalen is. Aan de hand van de zes
criteria wordt aangegeven in hoeverre deze mogelijkheden naar ver-
wachting werkzaam kunnen zijn.

Naast een gedegen institutionele opzet geven de buitenlandse regel-
drukprogramma’s naar onze mening blijk van een goede implementa-
tie en communicatie van het regeldrukbeleid. Wij hebben betoogd dat
microdoelstellingen bij deze implementatie en communicatie een rol
kunnen vervullen, door bij te dragen aan de transparantie van regel-
drukbeleid en aan de ervaren regeldrukreductie. Macro- en micro-
doelstellingen kunnen elkaar aanvullen en eraan bijdragen dat regel-
drukbeleid zowel politiek draagvlak heeft als merkbaar is bij onder-
nemingen.

Samengevat: van belang zijn een heldere, vooraf gecommuniceerde
macrodoelstelling, communicatie van het regeldrukbeleid naar bur-
gers en ondernemingen, alsmede een goede institutionele organisatie
van het regeldrukprogramma. Aan het slot van hoofdstuk 3 is op deze
drie aspecten gewezen.
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De in hoofdstuk 4 beschreven maatregelen, vallend onder de macro-
en microdoelstellingen, zijn samengevat in de tabel in bijlage 3. Deze
tabel maakt het vergelijken van de maatregelen met het oog op hun
ingeschatte effectiviteit mogelijk.
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BIJLAGE 1. BUITENLANDSE MAATREGELEN

Onderstaand wordt een overzicht gegeven in modelmatige schema’s
van buitenlandse maatregelen, die de Nederlandse overheid tot inspi-
ratie kunnen dienen. De input ervoor is ontleend aan literatuurstudie.
ook hiervoor geldt: de inschatting van de mate waarin de maatregelen
voldoen aan de criteria, komt geheel voor rekening van de opstellers.

Australié

Elk ministerie heeft een afdeling die verantwoordelijk is voor het re-
geldrukbeleid.

Afdeling regeldruk
Merkbaarheid (+)
Uitvoerbaarheid (+)
Politiek draagvlak (+)
Draagvlak departementen (-/+)
Meetbaarheid )
Haalbaarheid (+)

Elk ministerie rapporteert jaarlijks over de kosten die regelgeving op-
legt aan bedrijven en over de vermindering die daarin gerealiseerd is.

Rapportage
Merkbaarheid (+)
Uitvoerbaarheid (+)
Politiek draagvlak (+)
Draagvlak departementen (+)
Meetbaarheid )
Haalbaarheid (+)

Voor elke ministerie worden specifieke kwantitatieve streefdoelen
vastgesteld.
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Kwantitatieve streefdoelen
Merkbaarheid (+)
Uitvoerbaarheid +)
Politiek draagvlak (+)
Draagvlak departementen +)
Meetbaarheid (+)
Haalbaarheid +)

De verantwoordelijkheid voor het regeldrukbeleid is ondergebracht
bij het ministerie van de premier

Merkbaarheid +)
Uitvoerbaarheid +)
Politiek draagvlak (+/-)
Draagvlak departementen ()
Meetbaarheid )
Haalbaarheid +)

o]
=
o
=
=
o
-

Aan de transparantie (marketing) van het Australische regeldrukbe-
leid wordt veel aandacht besteed.

Transparantie (marketing)
Merkbaarheid )
Uitvoerbaarheid (+)
Politiek draagvlak (+)
Draagvlak departementen +)
Meetbaarheid )
Haalbaarheid (+)

Belgié

De Belgische regering streeft periodes van ‘regelgevende rust’ na, om
de kosten voor bedrijven van het wijzigen van regelgeving te beper-
ken. ‘Steekvlamregelgeving’ wordt vermeden.
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Regelgevende rust
Merkbaarheid +)
Uitvoerbaarheid (+/-)
Politiek draagvlak (+/-)
Draagvlak departementen (+/-)
Meetbaarheid +)
Haalbaarheid (+/9)

Canada

Een van de positieve aspecten van One-for-One is dat hiermee een per-
manente controle op bureaucratie plaatsvindt. Deze verwijzing heeft
niet zozeer betrekking op One-for-One (daarover meldt dit paper al
het nodige), maar op de controle op de bureaucratie.

Controle op bureaucratie
Merkbaarheid (+)
Uitvoerbaarheid (+)
Politiek draagvlak (+)
Draagvlak departementen (-/+)
Meetbaarheid )
Haalbaarheid (+)

Denemarken

Ambtenaren (en bewindslieden) bezoeken bedrijven om concrete en
specifieke kennis op te doen van de ervaren interacties met overhe-
den. Op basis van deze bezoeken een actieplan formuleren met maat-
regelen om de administratieve lasten te verminderen.

Bedrijfsbezoek

Merkbaarheid +)
Uitvoerbaarheid (+)
Politiek draagvlak (+)
Draagvlak departementen (+)
Meetbaarheid +)
Haalbaarheid (+)
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BIJLAGE 3. SAMENVATTENDE TABEL

Macrodoel-|One-for-One| Per depar-
stelling stelsel tement
(+

Merkbaarheid
Politiek draagvlak (++) (++)
Meetbaarheid (+) (+)

(+/) )

Per ge- | Toezichts- | Microdoel- | Vrijstelling |[Resultaat{ Horizon-
bied lasten stelling MKB gericht | wetgeving

(+/-) (+/-) (+)
(+/7) (-/+) (+) (+) (+) (+/)
(+) (++) (+) (+) (+) (+)
(+) (+/-) (+) (+) (+/) )
(+/7) (+/°) (+) (+) (+) (+/)

(+) (+/-) (+) (+/7) (+/) (+)
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