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Complexiteit en vereenvoudiging van de wetgevings-
procedure

Dr. N.A. Florijn’

1. Hoezo eenvoudig?

Een wetgevingsjurist moet eenvoudige, heldere en toegankelijke wetgeving
concipiéren. Dat, althans, is de opdracht in een van de zes kwaliteitseisen
voor wetgeving die sinds ‘Zicht op Wetgeving’ onder het hoofdkussen van
iedere wetgevingsijurist liggen. Ik denk dat, zoals wel vaker gebeurt met zaken
die onder het hoofdkussen liggen, deze eis eerder leidt tot slecht slapen dan
tot het gewenste resultaat. Hoe bereik je immers die eenvoud als je in een
gecompliceerde procedure, waarin groepen actoren een bewerkelijk probleem
aanpakken met behulp van ingewikkelde instrumenten, met gezwinde spoed
een wet moet maken die juridisch, politiek, uitvoeringstechnisch en wat al niet
meer in orde behoort te zijn? Trouwens, wat is eenvoudig als het gaat om
wetgeving? En wat is dan het tegenovergestelde ervan, complexe wetgeving?
Ik zal het onderwerp van dit preadvies aan de hand van de volgende vragen
behandelen:

1. Wat betekent complexiteit van wetgeving eigenlijk?

2. Welke bronnen van complexiteit zijn er bij wetgeving?

3. Welke strategieén zijn denkbaar om de wetgeving te vereenvoudigen

c.g. de complexiteit van wetgeving te reduceren?
4. Als de focus ligt op de wetgevingsprocedure, wat kan dan in concreto
gedaan worden en hoe moet dat beoordeeld worden?

Bij het behandelen van deze vragen is het niet mijn doel om een uitputtend
overzicht te geven van alle inzichten die in meer of mindere mate relevant zijn.
Ik wil liever een betoog schrijven dat uitnodigt tot discussie en debat. De
bespreking en discussie tijdens de jaarvergadering van de vereniging wil ik
daarom doen aan de hand van stellingen die, omwille van het debat, mogelijk
wat scherper klinken dan in het diplomatieke verkeer tussen wetgevings-
juristen gebruikelijk is.

' Nico Florijn is programmamanager aan de Academie voor Wetgeving en de Academie voor
Overheidsjuristen.
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2. De complexiteit van wetgeving

2.1 Een vanzelfsprekend begrip?

Gewoonlijk wordt bij ‘complexe wetgeving’ vooral gedacht aan ingewikkeld
gestructureerde en geformuleerde wetsteksten. Zo wordt in de nota ‘Zicht op
wetgeving’ ook de kwaliteitseis toegelicht dat wetten eenvoudig, duidelijk en
toegankelijk moeten zijn.2 Daarbij wordt beweerd dat veel regelingen tekort
schieten waar het de eenvoud, duidelijkheid en toegankelijkheid betreft, maar
voorbeelden worden wijselijk niet gegeven. Dat laatste gebeurt wel in het
onderzoek van Verhey cum suis.® Toch stelt het mij teleur dat daar vooral
adviezen worden opgesomd waarin de Raad van State vragen stelt over
onduidelijke terminologie of wijst op fouten in de structuur van een regeling.
Zeker, dat zijn nuttige adviezen, maar het gaat hier alleen om (onnodige)
onduidelijkheden op tekstueel niveau. Er is in het onderzoek geen informatie
te vinden over gevallen waarin de Raad bijvoorbeeld de ingewikkeldheid van
een voorgesteld wettelijk stelsel laakt,* of zelfs vraagt of er werkelijk sprake is
van complexiteit.5 Hadden de onderzoekers gebrek aan eenvoud werkelijk
alleen kunnen constateren op tekstueel niveau? Dat bevreemdt mij dan. Ik
denk dat ook gekeken mag worden naar de gecompliceerde wetgevings-
procedure met onvoorspelbare uitkomsten en naar het ongeregelde en
grotendeels willekeurige samenspel van instanties en belanghebbenden die
betrokken zijn bij het maken en uitvoeren van wetgeving. Daar zal de Raad in
zijn adviezen vast wel iets van vinden.

Eerder stelde ik ‘eenvoud en ‘complexiteit’ als elkaars tegenpolen voor.
Eigenlijk kan je bij wetgeving beter een driedelige verdeling maken, namelijk
‘eenvoud’, ‘ingewikkeldheid’ en ‘complexiteit’, omdat er een kwalitatief verschil
is tussen de laatste twee begrippen. Bij ‘ingewikkelde regels’ denk ik

2 Kamerstukken Il 1990/91, 22008, nr. 2, blz. 30.

8 LF.M. Verhey e.a., Onderzoek naar de adviezen van de Raad van State inzake
wetgevingskwaliteit, Maastricht 2005, blz. 313-322.

* Een recent voorbeeld is het advies van 31 augustus 2009, nr. W13.09.0185/I, over het
ontwerpbesluit houdende wijziging van het Uitvoeringsbesluit Wet op de jeugdzorg in verband met
de invoering van een nieuw financieringsstelsel.

® Zoals gebeurde in het advies over het wetsvoorstel tot wijziging van het Wetboek van Burgerlijke
Rechtsvordering in verband met verlening aan de notaris van bevoegdheden in verband met
gemeenschappelijke verzoeken tot echtscheiding en tot ontbinding van een geregistreerd
partnerschap (Kamerstukken 1l 2008/09, 31 714, nr 4). De Raad merkie op dat de
echtscheidingsprocedure vereenvoudigd wordt, maar dat niet uit de toelichting blijkt in welk
opzicht die procedure ingewikkeld is, terwijl bovendien in externe adviezen werd betoogd dat de
procedure in de praktijk goed werkt en al eenvoudig is.
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bijvoorbeeld aan regels die op verschillende wettelijke niveaus zijn neergelegd
en door uiteenlopende instanties worden uitgevoerd, maar desalniettemin
leiden tot een uitkomst die in meer of mindere mate voorspelbaar is. Bij
‘complexe regels’ is ook sprake van gecompliceerde normen of hun
toepassing, terwijl het bovendien niet of zeer moeilijk voorspelbaar is wat de
uitkomst van de toepassing van die regels zal zijn.6 Zo kan de procedure
waarmee een bouwvergunning verleend wordt, ingewikkeld worden genoemd,
maar de wetgevingsprocedure complex. De uitkomst van de eerste procedure
is namelijk in de regel in een behoorlijke mate voorspelbaar, mits de
vergunningverleners de hand houden aan de wettelijke regels, uitvoerings-
bepalingen en jurisprudentie. De uitkomst van de wetgevingsprocedure is
ongewis, enerzijds omdat een groot deel van de procedure, zoals de
voorbereiding, ongeregeld is, en anderzijds omdat rekening moet worden
gehouden met en ingespeeld op externe omstandigheden en onvoorspelbare
reacties van de deelnemers aan het wetgevingsproces.

Als je dit kwalitatieve verschil’ accepteert tussen complexiteit enerzijds en
ingewikkeldheid en eenvoud anderzijds, wordt het duidelijk dat er wel wat
haken en ogen zitten aan de gedachte dat complexiteit te reduceren valt en
uiteindelijk kan overgaan in eenvoud. Dat zou dan alleen mogelijk zijn als de
ingewikkelde regels niet alleen vereenvoudigd kunnen worden tot door
iedereen begrijpelijke en uniform toepasbare bepalingen, maar ook de
onvoorspelbaarheid van de uitkomst van de toepassing van de regels in een
voldoende mate wordt uitgebannen. Reductie van de complexiteit van
wetgeving is dus zeker niet hetzelfde als het vereenvoudigen van de
formulering van de tekst of de structuur van de regeling.

Het is voor een beter begrip van ‘complexe wetgeving’ nodig om eerst wat
concreter in te gaan op verschillende aspecten van wetgeving die ingewikkeld
of complex worden gevonden. Ook is het nuttig om te bekijken wie dat vindt.

® Het onderscheid is afkomstig uit de zogenaamde ‘complexiteitstheorie’ of ‘complexity science'. Ik
heb gegrasduind in literatuur daarover, maar ik wil de complexiteit van wetgeving niet benaderen
vanuit een of meer perspectieven die in die theorie zijn ontwikkeld. De theorie wordt namelijk
vooral gebruikt in de ICT en in managementsboeken. Het kost mij nogal wat werk om de daar
ontvouwde perspectieven te vertalen naar wetgeving, terwijl de baten onzeker zijn.

" Al is het ook een gradueel verschil, omdat het steeds gaat om gradaties van voorspelbaarheid.
Totale voorspelbaarheid van de uitkomsten van wettelijke normen is rechtstheoretisch onmogelijk
— woorden zijn immers nooit zo eenduidig voor iedereen dat ze niet geinterpreteerd hoeven
worden. Doordat interpretatie altijd plaatsvindt, bestaat ook steeds de kans op uiteenlopende
duidingen. Wanneer een bepaalde mate van onvoorspelbaarheid te groot wordt en
ingewikkeldheid dus complexiteit wordt, is echter niet in het algemeen te bepalen.
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2.2 Verschillende vormen van complexiteit

Bij wetgeving gaat het om normen die door normstellers in een procedure
worden voorgesteld, besproken en uiteindelijk vastgesteld. 8 Complexiteit van
wetgeving kan zich dan voordoen bij het proces (het wetgeven), het product
(de wet) en de producent (de wetgevingsactoren). Bij wetgeving wordt
tegenwoordig breder gedacht dan alleen het productieproces van de
wetstekst. Nadat de wet is vastgesteld en in het Staatsblad is gepubliceerd,
dient deze immers meestal te worden uitgevoerd, toegepast, gehandhaafd,
enzovoorts. Ook in dit traject van de ‘implementatie’ van de wet in de
rechtspraktiik kan van complexiteit sprake zijn. Zodoende moet rekening
gehouden worden met complexiteit op de niveaus van de normen, van de
normstelling, van de normstellers en van de normtoepassing.9 Complexiteit op
het ene niveau kan ook gevolgen hebben voor andere niveaus. Zo zal een
complexe wetgevingsprocedure de kans vergroten dat er hetzij complexe
normen worden gecreéerd, hetzij de uitvoering van die normen ingewikkeld
wordt.

2.2.1 Complexiteit op het niveau van de normen

Op het niveau van de normen zelf kan een verdere onderverdeling gemaakt
worden, namelijk voor zover de complexiteit optreedt bij een afzonderlijke
norm, dan wel bij een normenstelsel. Daarnaast kan niet alleen de inhoud van
de norm of het normenstelsel, maar ook de formulering ervan ingewikkeld of
complex zijn.

Een voorbeeld van een complexe rechtsnorm is artikel 7 van de Grondwet, de
vrijheid van meningsuiting. De formulering — “Niemand heeft voorafgaand
verlof nodig om door de drukpers gedachten of gevoelens te openbaren,
behoudens ieders verantwoordelijkheid volgens de wet” — is niet erg
ingewikkeld, maar over de interpretatie en toepassing ervan, mede in relatie
tot andere grondrechten en een aantal bepalingen in het Wetboek van
Strafrecht, zijn boeken volgeschreven. De uitkomsten van rechtszaken erover

8 In het hierna volgende zal ik me alleen richten op Nederlandse wetgeving. Ik ben mij er uiteraard
van bewust dat ook de Europese wetgeving zeer ingewikkeld en complex kan zijn. Sterker, in mijn
beleving is de mate van complexiteit van de Europese wetgeving en het Europese
wetgevingsproces, en de interactie tussen de Europese en de Nederlandse wetgeving (product en
proces) meestal groter dan bij autonome Nederlandse wetgeving. Om het hiernavolgende betoog
niet teveel te compliceren laat ik dat hier evenwel buiten beschouwing.

° De gedachte van een analyse op deze vier niveaus heb ik van Meike Bokhorst, werkzaam bij de
Algemene Rekenkamer en ook als onderzoeker verbonden aan de Universiteit van Tilburg.
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is tamelijk ongewis — denk aan de strafrechtelijke vervolging van het Kamerlid
Wilders. Een vergelijkbare complexiteit treedt op bij andere grondrechten en
bij centrale artikelen van belangrijke wetten, zoals artikel 1:3, eerste lid, Awb
(besluitbegrip). Zorgplichtbepalingen, open normen en doelvoorschriften
kunnen eveneens inhoudelijk complex zijn, doordat zij veel ruimte laten voor
interpretatie en in concrete gevallen op uiteenlopende wijzen worden
toegepast, zelfs al is de formulering glashelder.

Ingewikkelde en complexe normenstelsels kunnen een uiteenlopende omvang
hebben. Het kan gaan om een relatief beperkte omvang, bijvoorbeeld bij een
vergunningsysteem in een wet. Ook kan het een heel bouwsel van normen
betreffen dat in een aantal regelingen is opgenomen, zoals bij subsidiéring,
waar meestal rekening gehouden moet worden met de Awb, een
departementale subsidiewet (bijvoorbeeld de Kaderwet EZ-subsidies),
concretiserende subsidieregelingen en eventueel beleidsregels die de
subsidieverstrekker hanteert of die vanaf centraal niveau worden
uitgevaardigd, zoals het uniform subsidiekader. Bovendien kan de complexiteit
van het normenstelsel zich over verschillende normstellers uitstrekken,
bijvoorbeeld als op het milieuterrein Europese richtlijnen, de Wet milieubeheer,
amvb’s gebaseerd het op die wet of andere (milieu)wetten, provinciale en
gemeentelijke verordeningen en beleidsregels van toezichthouders spelen. Bij
deze stelsels kan ingewikkeldheid overgaan in complexiteit als de samenhang
van de normenstelsels en de bepalingen zodanig onduidelijk is geworden dat
er onzekerheid ontstaat over de toepassing van de stelsels en daarmee over
de uitkomsten ervan. In een concrete casus is het dan bijvoorbeeld niet meer
duidelijk welke normen toegepast zouden moeten of kunnen worden, zodat uit
de relevante normenstelsels een (subjectieve) keuze wordt gemaakt. De
gekozen normen worden dan toegepast op de casus, maar als een andere,
mogelijk eveneens goed verdedigbare keuze was gemaakt, had een andere
uitkomst bereikt kunnen worden.

Bij formuleringen en tekststructuren gaat het om de zaken waar ‘Zicht op
Wetgeving’ het vooral over had. ledereen kent wel voorbeelden van onnodig of
onvermijdelijk ingewikkelde wetsartikelen — sla een belastingwet op en de
moeilijkheden zijn, in ieder geval voor niet-fiscalisten, legio. Verder kan
gedacht worden aan wijzigingswetgeving, die voor wetgevingsjuristen en a
fortiori voor anderen moeilijk te doorgronden is omdat zo'n tekst niet
zelfstandig leesbaar is. De wetgevingstechniek is bedoeld om die
ingewikkeldheid te vermijden, te beperken of beheersbaar te maken — Willem
Konijnenbelt gaat er in zijn preadvies op in, zodat ik dat hier verder
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achterwege laat. Wel merk ik nog op dat er gevallen zijn waarin ingewikkelde
formuleringen werkelijk leiden tot complexe bepalingen in de zin dat de
interpretatie ervan ongewis is, maar dat juist het voorbeeld van de
belastingwetgeving laat zien dat dit niet het geval hoeft te zijn. De
ingewikkeldheid van de tekst van een belastingwet is het gevolg van de wens
zo scherp mogelijk te definiéren wat de rechten en plichten van de
belastingplichtige zijn. De uitkomsten van die bepalingen zijn, als het goed is,
vrij exact aan te geven en zelfs op geld te waarderen.

2.2.2 Complexiteit op het niveau van de normstelling

Bij complexiteit op het niveau van de normstelling gaat het om de procedure
van totstandkoming van wetgeving. Niet alleen de formele procedure
(ambtelijke voorbereiding, Ministerraadbehandeling, advisering door de Raad
van State, behandeling in de Tweede en de Eerste Kamer, bekrachtiging en
plaatsing in het Staatsblad), ook de meer informele procedures eromheen
kunnen complex of ingewikkeld zijn. Denk hierbij aan allerlei vormen van
overleg, advisering en consultatie, of, breder gezien, van beinvloeding van de
normstellers door instanties en belanghebbenden die in meer of mindere mate
een rol hebben in het wetgevingsproces en de uitkomst van de procedure
onzeker kunnen maken.

Voor een indruk van de ingewikkeldheid van het wetgevingsproces is het
nuttig kennis te nemen van het Draaiboek voor de regelgeving, zeker in de
digitale versie die op de website van het Kenniscentrum Wetgeving te vinden
is en waarin handige aanvullende informatie en voorbeelden zijn toegevoegd.
Momenteel wordt er een analyse gemaakt van de wetgevingsprocedure aan
de hand van allerlei documenten die deze procedure geheel of gedeeltelijk
beschrijven en normeren. In 2009 is namelijk begonnen met een onderzoek
naar de ‘ist van de wetgevingsprocedure, waarbij de centrale vraag is hoe
momenteel gewerkt wordt aan nieuwe wetgeving, en waarom dat zo gaat. Het
doel van die analyse is om te komen tot aanbevelingen voor de verbetering
van de kwaliteit van de wetgeving en het wetgevingsproces, of, zoals het in
het LEGIS-project is geformuleerd: “De 'ist-situatie biedt belangrijke input voor
het bepalen van een 'routekaart' naar de gewenste situatie, de zogenoemde
'soll in wetgeving en wetgevingsproces, die LEGIS beoogt te ontwikkelen en
in te richten.” '° De gedachte daarbij is dat onnodige complicaties in het

0 Zie de KCW-website, http:/www.kc-wetgeving.nl/index.php?id=1874 (bekeken op 12 maart
2010). Volgens die website vindt het onderzoek naar de ‘ist plaats in drie fasen: “In de eerste fase
zijn de procedurebeschrijvingen en voorschriften uit het Draaiboek en de Aanwijzingen voor de
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wetgevingsproces kunnen worden weggewerkt, maar uiteraard moet dan eerst
goed geanalyseerd worden waar die problemen zitten."”

De resultaten van deze analyse zijn nog niet beschikbaar. Ik vermoed evenwel
dat de ingewikkeldheid op het procedurele niveau over het algemeen niet zit in
afzonderlijke stappen, maar meer in de samenloop van allerlei stappen. Als
verschillende procedurele stappen tegelijk worden genomen, moet namelijk
vaak rekening gehouden worden met verschillende deadlines en reactietijden.
Een voorbeeld: het is voor de gemiddelde wetgevingsjurist een puzzel om te
bepalen wat er precies gedaan moet worden in de periode voorafgaand aan
de behandeling van een wetsvoorstel in de Ministerraad. Voordat het voorstel
naar het ambtelijk voorportaal mag worden gestuurd kan immers sprake zijn
van (internet)consultatie, overleg met EZ, VROM en Justitie over
bedrijfseffecten, milieu-effecten en handhaving, overleg met de Raad voor de
rechtspraak, advisering door Actal, inschakeling van de Algemene
Rekenkamer, beoordeling van de betekenis van het voorstel voor
medeoverheden door BZK, afstemming met de gevolmachtigde ministers van
de Nederlandse Antillen en van Aruba, advisering door het departementale
adviesorgaan, toetsing door de sector Wetgevingskwaliteitsbeleid, en nog zo
wat. Het is handig om een aantal van deze procedurele stappen tegelijk te
zetten, maar daarbij bestaat steeds het gevaar dat er naar aanleiding van
opmerkingen van een van de geraadpleegde instanties zoveel gewijzigd wordt
dat de andere instanties daarover geinformeerd of zelfs opnieuw gehoord
moeten worden. Het vereist inzicht, ervaring en een behoorlijke dosis geluk
om dat goed te laten verlopen zonder tijdsverlies.

2.2.3 Complexiteit op het niveau van de normsteller

Nog te vaak wordt over ‘de wetgever’ gesproken als een monoliet, terwijl het
gaat om een samenspel van wetgevingsactoren die zelf evenmin als monoliet

regelgeving gemodelleerd in de standaard voor procesnotatie BPMN. In de tweede fase wordt de
formele procedure aan de hand van concrete casus (een wet, een amvb en een ministeriéle
regeling) afgezet tegen het feitelijk doorlopen proces. In de derde fase worden brede surveys
uitgezet bij betrokken actoren, om het proces zo volledig mogelijk in beeld te krijgen.” De eerste
fase is afgerond, thans is men bezig met de volgende fasen.

" Het is niet de bedoeling van LEGIS om ook de complexiteit van de wetgevingsprocedure te
verminderen, dat wil zeggen iets te doen aan de onvoorspelbaarheid van de uitkomsten van het
proces. Zo’n vereenvoudiging van de wetgevingsprocedure is een heikele politiecke zaak en daar
wil men in het LEGIS-project waarschijnlijk liever niet aan. Toch zouden, denk ik, de uitkomsten
van het project daarvoor wel gebruikt kunnen worden (zie verder paragraaf 5.3).
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moeten worden gezien, maar als organisaties waarin verschillende
opvattingen gebundeld en gecodrdineerd worden. In een wetgevingsproces
komt een aantal complexe wetgevingsactoren aan het woord, zoals het
ministerie waar het wetsontwerp wordt gemaakt, de Ministerraad, de Raad van
State, en de Tweede en Eerste Kamer.

De grootste mate van complexiteit op dit niveau zit waarschijnlijk in ‘het
ministerie’. Aan wetgeving wordt gewerkt door ambtenaren met verschillende
achtergronden: niet alleen de wetgevingsjuristen, maar ook beleids-
ambtenaren met een economische, financiéle, bestuurskundige, technische of
politiecke achtergrond, die de voorstellen vanuit hun optiek en departementale
taakopdracht bekijken. Ook de ambtenaren van uitvoeringsinstanties en
toezichthouders kijken, als het goed is, mee bij het opstellen van wetgeving.
Wetgevingsjuristen vinden over het algemeen de samenwerking met ‘het
beleid” en ‘de uitvoering’ het moeilijkste aspect van hun werk. Die
samenwerking is namelijk nauwelijks gestandaardiseerd, zodat steeds gezocht
moet worden naar goede en bij de betrokkenen passende samenwerkings-
vormen. Het is daarnaast een speurtocht naar een gemeenschappelijke taal.
Soms is wel sprake van een meer uniforme aanpak, bijvoorbeeld wanneer
projectmatig gewerkt wordt in een projectteam. In veel andere gevallen wordt
er evenwel gewerkt via ‘de lijn’, dat wil zeggen de gebruikelijke vormen van
departementaal overleg en afstemming, resulterend in parafen op nota’s en
stukken die naar de ambtelijke of politieke leiding van het ministerie gaan. Al
met al zijn er tijdens de voorbereiding van wetgeving op het ministerie
Byzantijnse interactiepatronen waar te nemen.

Ook de Tweede Kamer is een complexe normsteller. Er zijn fascinerende
interacties mogelijk tussen de fracties onderling (coalitie versus oppositie,
maar ook coalitiefracties onderling en tussen coalitiefracties en oppositie-
fracties) en tussen individuele Kamerleden. Daardoor is er tijdens de
behandeling van wetsvoorstellen een ingewikkelde communicatie tussen het
ministerie en de minister enerzijds en de Tweede Kamer, de fracties en de
Kamerleden anderzijds. Met de gevoelens van de diverse actoren moet goed
rekening gehouden worden. Dit is de politiek-bestuurlijke gevoeligheid
waarvan rechtlijnig denkende wetgevingsjuristen, gewend als zij zijn om een
voorstel op z'n juridische en inhoudelijke merites te beoordelen, ongeduldig
kunnen worden. Het — in hun ogen — irrationele van de politiek maakt de
uitkomst van een kamerbehandeling onzeker, vooral als individuele
Kamerleden met een keur aan amendementen en moties komen.

Bij de Ministerraad, de Raad van State en de Eerste Kamer moet eveneens
gedacht worden aan de instituties als zodanig en aan de leden ervan. Ik meen
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dat de mate van complexiteit daar geringer is dan bij ministeries of de Tweede
Kamer. De Ministerraad en de Raad van State hechten veel waarde aan
afstemming, opdat zij naar buiten als eenheid kunnen optreden. Dat zij zelf al
werken aan afstemming, vereenvoudigt het werk van de wetgevingsjurist. Zo
leidt het ‘dekkend stelsel van onderraden’ tot complexiteitsreductie doordat er
nu een betere procedure is voor de bespreking van geschilpunten dan toen
alles steeds kon terugkomen in lange ministerraadvergaderingen. Daarom kan
de verzwaring en verlenging van de wetgevingsprocedure voor lief worden
genomen. Ook de nieuwe werkwijze van de Raad van State lijkt bewerkelijker
dan die van een jaar of vijftien geleden, maar heeft wel vereenvoudigend
gewerkt. Dat blijkt al uit de spectaculaire verkorting van de gemiddelde en de
maximale adviesduur. En, dat mag wel eens gezegd, volgens mij is de
kwaliteit van de advisering erop vooruit gegaan, wat, naar ik aanneem, voor de
wetgevingsjurist de afweging tussen overnemen of wegschrijven van een
advies van de Raad gemakkelijker maakt. Desalniettemin blijft de advisering in
die zin complex dat nimmer precies van tevoren valt te voorspellen wat het
advies zal inhouden, tenzij het voorliggende wetsontwerp moedwillig ingaat
tegen vaste legisprudentie van de Raad.

2.2.4 Complexiteit op het niveau van de normtoepassing

Bij normtoepassing gaat het om het in de praktijk brengen van de regeling. De
wet moet gaan werken: uitgevoerd worden door bestuursorganen, nageleefd
door burgers, gehandhaafd door politie en OM, geinterpreteerd door de
rechter, enzovoorts. In het wetgevingsproces wordt hopelijk rekening
gehouden met het perspectief dat de wet moet werken in de praktijk, maar de
implementatie in de praktijk van de wet, na afkondiging in het Staatsblad, is in
wezen eveneens deel van dat proces zelf. Tijdens die uitvoering, handhaving
of rechterlijke interpretatie worden de wettelijke normen immers verder
ingevuld en ontwikkeld — soms zelfs zodanig dat de toegepaste norm
opvallend afwijkt van de in de wet neergelegde.

De complexiteit op dit niveau valt met name op bij de uitvoering van een
wettelijke regeling. Het blijkt voor bestuursorganen bijzonder moeilijk te zijn om
hun werkprocessen altijd zo aan te passen dat optimaal inhoud wordt gegeven
aan een nieuwe regeling. Computerprogramma’s moeten worden
herschreven, formulieren aangepast, beoordelingscriteria herzien, informatie
gegeven aan belanghebbenden, consequenties voor lopende rechtszaken
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beoordeeld, enzovoorts.'? Zeker in omvangrijke projecten zoals besluitvorming
op het terrein van de ruimtelijke ordening, kunnen nieuwe regels zorgen voor
ingewikkelde problemen die, als er onvoldoende aandacht is besteed aan het
overgangsrecht en de inwerkingtreding, tot lastige procedures, hoge kosten en
teleurstellende uitkomsten kunnen leiden. Daarbij is een nieuwe regeling geen
geisoleerd verschijnsel. Soms treden tegelijkertijd verschillende regelingen in
werking die weliswaar weinig of niets met elkaar te maken hoeven hebben,
maar wel tegelijkertijd door het bestuursorgaan moeten worden meegenomen.
De complexiteit van de normtoepassing moet dan ook bepaald niet onderschat
worden.

2.3 De beleving van complexiteit

Ingewikkeldheid en complexiteit zijn relatieve begrippen. Per persoon en over
de tijd kunnen er grote verschillen zijn in de ‘beleefde’ complexiteit van een
bepaalde norm. Als, bijvoorbeeld, de Raad van State constateert dat een
bepaalde norm onduidelijk is, gaat het om een opmerking van een ervaren
adviseur die doorgaans goed in staat is ingewikkelde wetgeving te begrijpen.
Wat de Raad ingewikkeld vindt, mag het gemiddelde Kamerlid en de
gemiddelde burger volstrekt onbegrijpelijk vinden. Maar het kan ook zijn dat de
complexiteit hen ontgaat, doordat de tekstuele ‘opperviakie’ van een regel
duidelijk lijkt en maskeert dat er lastige problemen spelen.'® Daarnaast zullen
zij vast allerlei regelingen ingewikkeld of complex vinden waar juridische
professionals weinig moeite mee hebben.'

Daarnaast kan de complexiteit toenemen of afnemen. Zo zal een uitvoerings-
organisatie een nieuwe regeling in eerste instantie complex vinden, omdat dan
nog allerlei vragen moeten worden opgelost over de inpassing in de

2 Voor concrete illustraties daarvan, en van de regeldruk die daarbij gevoeld wordt, zie
bijvoorbeeld de twee publicaties over Nederland Regelland, een over de lasten voor
medeoverheden en een over de lasten voor professionals (Kamerstukken 1l 2009/10, 29 515, nr.
316; de publicaties zijn te vinden op de KCW-site).

'3 Voor een uitgebreid voorbeeld verwijs ik naar mijn artikel “Juridische boodschappen komen
zelden aan” in het liber amicorum voor Huub Linthorst “Met welversneden pen” (Den Haag, april
2010). Daarin ga ik in op een simpele bepaling waarmee terugwerkende kracht wordt verleend
aan enkele bepalingen uit de nieuwe Warmtewet, die echter in de uitvoering zeer ingewikkeld
dreigt te worden. Op 18 mei jl. heeft de Minister van EZ een brief aan de Tweede en Eerste Kamer
gestuurd, waarin op basis van onderzoek door de NMa kritiek wordt geuit op de ingewikkeldheid
van de tariefsystematiek en de kostbare gevolgen van de terugwerkende kracht (zie
Kamerstukken | 2009/10, 29 048 H, blz. 3).

" Ter indicatie: google bijvoorbeeld eens met de zoektermen “complexe wet” en “ingewikkelde
regeling” en laat je verrassen door de baaierd aan wetgeving die ‘men’ moeilijk toegankelijk vindt.
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bestaande regels, de implementatie in de werkprocessen en de gevolgen en
effecten in de praktijk. De uitkomsten van de regeling zijn dan nog hoogst
onzeker. Na verloop van tijd neemt de complexiteit af als men een manier
heeft gevonden om met de regeling om te gaan en meer gestandaardiseerde
uitkomsten kan genereren. De regeling kan dan nog steeds ingewikkeld zijn,
maar niet meer complex in de zin van mijn omschrijving.

Je kunt in het algemeen stellen dat de beleefde mate van complexiteit
afhankelijk is van de kennis en ervaring van degene die met een norm,
procedure of organisatie wordt geconfronteerd. Die relativiteit heeft voordelen,
omdat daardoor de complexiteit en ingewikkeldheid van wetgeving gericht
aangepakt kan worden. Neem bijvoorbeeld weer de belastingwetgeving. Het is
slechts een klein deel van de Nederlandse bevolking dat de Wet
inkomstenbelasting 2001 kan begrijpen en toch wordt iedereen die inkomen
heeft, geacht jaarlijks het belastingformulier in te vullen. Het beleid is er
evenwel niet op gericht om de wet, en met name de wettekst, te vereen-
voudigen, maar om applicaties te maken die de naleving van de wet door
burgers vergemakkelijken. Zolang die burger erop kan vertrouwen dat de door
de Belastingdienst gebruikte formulieren en applicaties in overeenstemming
zijn met en goed uitvoering geven aan de wettelijke regels, kan het daarbij
blijven. Overigens is het interessant om te zien dat juist die aandacht voor
toegankelijkheid en eenvoud ten behoeve van de belastingbetalende burgers
ook via de uitvoering doorwerkt in de belastingwetgeving zelf: doordat de
Belastingdienst steeds bezig is met het vertalen van voorgenomen regelgeving
in de uitvoeringspraktijk, kunnen eventuele complicaties die daarbij aan het
licht komen, meteen worden gecorrigeerd of verholpen in de wetgeving.

Ook voor de vereenvoudiging van de wetgevingsprocedure heeft deze
relativiteit betekenis. Wetgevingsjuristen zijn wel wat ingewikkeldheid gewend
en kunnen daar redelijk goed mee omgaan. Voor hen is het dus niet zo'n
prangend probleem en een drastische versimpeling van de wetgevings-
procedure, waarbij het gevaar bestaat dat tekort gedaan wordt aan bepaalde
staatsrechtelijke en politieke belangen, is voor hen dan ook niet zo nodig. Wel
vinden zij waarschijnlijk stroomlijning en verhoging van de voorspelbaarheid
van de uitkomsten van de procedure zinvol.
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3. Bronnen van complexiteit

3.1 De oorzaken volgens Zicht op Wetgeving

Voor een beschrijving van de factoren'® die mogelijk leiden tot complexiteit van
wetgeving wil ik eerst even terug naar “Zicht op Wetgeving'. Daarin worden
drie oorzaken voor complexiteit genoemd, namelijk de ingewikkeldheid van de
te regelen materie, onvoldoende bekwaamheid of tijd bij de ‘makers van de
wet’ en een drang tot volledigheid en tot ‘uiterste rechtvaardigheid in alle
situaties en voor alle gevallen’.”® Als ik dat tendentieus mag herformuleren: de
wetgevingsjurist kon niet anders, is incompetent of gehaast, dan wel een
controlfreak of perfectionist.

Ik geloof er niet zoveel van. Wat betekent bijvoorbeeld de opmerking in ‘Zicht
op Wetgeving’ dat “[vloor een deel (...) ingewikkelde en ondoorzichtige
wetgeving niet geheel te vermijden [is], te weten voorzover zij door de
ingewikkeldheid van de materie veroorzaakt wordt’? Wat is die ‘materie’ waar
de nota het over heeft? Als ermee wordt bedoeld het maatschappelijke
probleem waarvoor een wettelijke oplossing wordt voorgesteld, zie ik het
causale verband niet altijd. Zo is het probleem van de integratie van
vreemdelingen een heikele en complexe ‘materie’, waarin allerlei analyses,
meningen, politieke wensen en beleid over elkaar heen buitelen. De
ingewikkeldheid van de Wet inburgering kan echter niet daardoor vergoelijkt
worden. Het doel van die wet is immers redelijk eenvoudig: door middel van
het laten volgen van verplichte cursussen vreemdelingen laten integreren in de
Nederlandse maatschappij. Op het eerste gezicht lijkt mij dat een goed
gekozen wettelijk doel dat kan werken om integratie te bevorderen. Wat die
wet ingewikkeld maakt is dat bij het bereiken van dat doel rekening gehouden
moet worden met bestaande rechten, het discriminatieverbod, complicaties in
verband met het Europese recht, de uitvoering op gemeentelijk niveau, het
aanbod en de vraag naar cursussen, enzovoorts. Het maatschappelijke
probleem is dus wel ingewikkeld, maar het doel van het inburgeringsbeleid is
voldoende eenduidig, terwijl het in de wet gekozen middel eveneens
overzichtelijk is. Het zijn het juridische systeem waarin de Wet inburgering is
ingebed en de eisen ter borging van de wetgevingskwaliteit die deze wet

' |k spreek hier met opzet van ‘bronnen’ en ‘factoren’ en liever niet van oorzaken. Een eenduidige
causale relatie tussen de factor en de geconstateerde ingewikkeldheid kan namelijk niet altijd
worden gevonden, terwijl het toch duidelijk is dat de factor invioed uitoefent.

18 Zicht op Wetgeving, a.w., blz. 30.
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ingewikkeld en zelfs complex maken. Het lijkt mij dat dit veralgemeniseerd kan
worden. De complexiteit van het recht en het bestaande wettelijke stelsel
zorgen voor ingewikkeldheden, meer dan lastige materie.

De tweede oorzaak van ingewikkeldheid die ‘Zicht op Wetgeving’ noemt,
namelijk ondeskundigheid, is evenmin erg overtuigend. Zeker, onervaren
wetgevingsjuristen kunnen in hun onkunde ingewikkelde wetsvoorstellen
schrijven, maar om dat te voorkomen krijgen zij op de ministeries eerst
eenvoudiger zaken te behartigen voordat zij aan moeilijke projecten worden
gezet. Daarbij hebben zij vaak de kundige begeleiding van ervaren senioren.
Die slagen er ook niet altijd in complexiteit te vermijden. Een rechtstreeks
verband tussen complexiteit en (on)kunde op het terrein van de
wetgevingstechniek en de wetgevingsprocedure lijkt me dus te gemakkelijk
gedacht. Het moet iets anders zijn.

Haast, misschien? Daar zit wat in: als een voorstel te snel moet worden
geschreven, worden er allicht fouten gemaakt en ingewikkeldheden
toegevoegd die met enige reflectie vermeden hadden kunnen worden. De
tijldsfactor in het wetgevingsproces wil ik daarom hierna, in paragraaf 5.2.3,
nog eens bezien.

Maar dan is er nog het beeld van de wetgevingsjurist als perfectionist, gespitst
op ultieme rechtvaardigheid in alle gevallen. '’ Het betreft hier de professional
die doorschiet in zijn taak — misschien zelfs plicht — om op zorgvuldige wijze
aan wetgeving te werken en uiteenlopende economische, sociale,
ecologische, politieke en andere belangen uit algemene gezichtspunten tegen
elkaar af te wegen.18 Op zichzelf kan ik me voorstellen dat er mensen zijn die
hoofd- en bijzaken niet goed uit elkaar houden en onevenredige aandacht
geven aan zaken van verschillend belang. Toch geloof ik niet dat
perfectionisme erg leidend is in het werk van de gemiddelde wetgevingsjurist,

"7 Vgl. ook de discussie in de nota Bruikbare rechtsorde over het verband tussen regeldruk en de
wens om gelijke gevallen gelijk te behandelen. Regeldruk zou verminderd kunnen worden als de
wetgever het uitgangspunt zou verlaten ‘dat overheidsbestuur effectiever en rechtvaardiger wordt
door te streven naar minutieuze gelijkheid van behandeling door alle gevallen en uitzonderingen in
regels onder te brengen. De wetgeving moet het in bepaalde gevallen kunnen doen met abstracte
normen die door uitvoerders worden toegepast in een permanente open communicatie met het
veld” (zie Kamerstukken 11 2003/04, 29 279, nr. 9, pp. 5 en 12). Met andere woorden, terugdringen
van regeldruk moet gevolgen hebben voor ons denken over regels. Weliswaar blijven de
abstractie en algemeenheid van de wet voorop staan, maar er moeten, volgens Bruikbare
rechtsorde, bevoegdheden zijn om de abstracte normen in de uitvoering in te vullen. Volgens mij
is de open vraag daarbij of die invulling van normen tijdens de uitvoering werkelijk leidt tot een
verminderde regeldruk op de uitvoerders.

'® Voor die plicht, zie 0.m. de oratie van R. van Gestel, Wetgeven is vooruitzien, Tilburg 2008, p.
16, die op zijn beurt verwijst naar het proefschrift van Hirsch Ballin, Rechtsstaat en beleid.
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laat staan in het complexe samenspel van wetgevingsactoren. Het is vaak al
moeilijk genoeg om de meest relevante juridische aspecten duidelijk bij niet-
juristen voor het voetlicht te brengen. Mijn ervaring is dat er bij de andere
wetgevingsactoren weinig geduld is met juridische ‘subtiliteiten’, ook als deze
voortvloeien uit algemene gezichtspunten als de Grondwet of de idee van de
rechtsstaat. De ultieme rechtvaardigheid sneeft dus meestal al bij de
voorbereiding van wetgeving.

Al met al denk ik niet dat ‘Zicht op Wetgeving’ ons veel verder helpt. Om meer
inzicht te krijgen in mogelijke oorzaken of andere factoren van complexiteit, wil
ik daarom een casus bespreken. Er is namelijk een geval waarin het probleem
zelf vrij eenvoudig is, maar de situatie waarin dat probleem werd aangepakt,
leidde tot complexiteit.

3.2 De toelating van de Segway tot het verkeer

3.2.1 De casus

De casus betreft het op legale wijze toelaten van een nieuw soort voertuig, de
Segway, tot het verkeer op de openbare weg.19 Een Segway is een soort step
met twee naast elkaar geplaatste grote wielen en een elektromotor, waarop je
rechtop moet staan en waarmee je kunt rijden, sturen en stoppen door een
rechtopstaande stang vast te houden en te bewegen. Op Schiphol, grote
ziekenhuizen en andere ruim opgezette gebouwen worden ze regelmatig
gebruikt, maar het zou, volgens de fabrikant en importeurs, goed zijn als ze
ook op straat mochten komen.

Dat klinkt op zichzelf niet erg ingewikkeld. Als je even het systeem van de
Europese typegoedkeuring buiten beschouwing laat, zou je kunnen denken
dat de essentie van de toelating van een nieuwe categorie voertuigen is dat
voertuigen aan het verkeer mogen deelnemen zolang zij veilig zijn voor de
bestuurder en voor de andere verkeersdeelnemers. Toch zijn er diverse
redenen waarom dit een ingewikkeld verhaal werd.

% Voor de uitwerking van deze casus heb ik dankbaar gebruik gemaakt van een werkstuk dat
Sophie van Dierendonck (wetgevingsjuriste bij het Ministerie van VenW) maakte in het kader van
haar afstuderen aan de Academie voor Wetgeving, getiteld ‘De toelating van de Segway tot het
verkeer (Den Haag 2008, niet gepubliceerd). Ook ben ik dank verschuldigd aan Bert Jan Clement
voor zijn “Perspectief van de wetgevingjurist”, gepubliceerd op de cd bij S. Stoter, H. Stout en M.
de Jong, “Er was eens een bijzonder stepje...; De wegenverkeerswetgeving als ‘Living Document”
(Delft, 2010), waarin de Segwaycasus ook vanuit andere perspectieven is bestudeerd. De hierna
volgende beschrijving is gebaseerd op deze bronnen.
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De Segway is weliswaar nieuw, maar eigenlijk niets bijzonders voor de
Wegenverkeerswet 1994. Volgens die wet en de daarop gebaseerde
reglementen is er weinig twijfel over mogelijk: het is een bromfiets.? Maar dat
is nou net niet de bedoeling, want dan moet het ding volgens de wet aan alle
kenmerken van een bromfiets voldoen, zoals remmen, lichten en kenteken.

Bovendien zou de Segwayrijder een helm moeten dragen en een

bromfietsexamen moeten afleggen. Dat dit nuttige eisen zijn voor bromfietsen,

ontkende de fabrikant niet, maar voor Segways vond hij ze niet nodig of
gepast. Zodoende wilde de lobbyisten voor de Segway graag dat er linksom of
rechtsom een uitzondering op de bromfietsregeling zou worden gemaakt.

1. Maar kan die uitzondering eigenlijk wel uit een Europese optiek? In een
brief van juli 2002 deelde de Europese Commissie, op verzoek van het
Amerikaanse Segway Inc., mee dat de EG-richtlijnen die typegoedkeuring
van motorvoertuigen (dus ook die voor twee- en driewielige
motorvoertuigen) reguleren, van toepassing zijn op motorvoertuigen die
bestemd zijn voor deelname aan het verkeer op de weg. Omdat, volgens
Segway Inc., de Segway bedoeld is voor het gebruik op het trottoir en in
andere voetgangersgebieden, maar niet voor deelname aan het
wegverkeer, vond de Commissie dat de Segway niet binnen de
werkingssfeer van de richtlijnen valt. De lidstaat kan dan het gebruik van
de Segway op het trottoir zelf regelen. Dat klinkt duidelijk: zolang de
Segway bestemd is voor het rijden op het trottoir, gelden de richtlijnen
niet. Men concludeerde daaruit dat, als de Segway bestemd wordt voor
het rijden op het fietspad of de rijoaan, de EU-richtlijnen wel gelden en de
Segway dan wel aan alle eisen voor bromfietsen zou moeten voldoen.

2. Een uitzondering is dus mogelijk als de Segway op de stoep rijdt. Willen
we dat wel, zo'n ‘bromfiets’ op het trottoir? Andere (brom)fietsen mogen
daar ook niet rijden en bovendien zin er al klachten over
gehandicaptenvoertuigen die voetgangers nogal kunnen hinderen. Het ligt
dus beleidsmatig niet voor de hand om een bepaalde categorie
‘bromfietsen’ wel exclusief tot het trottoir toe te laten. Dat bleek ook uit
onderzoek van de Stichting Wetenschappelijk Onderzoek Verkeers-
veiligheid dat door het Ministerie van VenW werd gevraagd. Die stichting

2 Artikel 1, eerste lid, onder e, sub a, van de Wegenverkeerswet 1994: “motorrijtuig op twee
wielen, met een door de constructie bepaalde maximumsnelheid van niet meer dan 45 km/h,
uitgerust met een verbrandingsmotor met een cilinderinhoud van niet meer dan 50 cm3 of een
elektromotor met een nominaal continu maximumvermogen van niet meer dan 4 kW, niet zijnde
een gehandicaptenvoertuig”.
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adviseerde het gebruik van de Segway op het trottoir niet toe te staan,
vanwege de risico’s op letsel voor voetgangers die botsen met een
Segway. De Segway was volgens de stichting het veiligst op fietspaden en
wegen.

Zodoende ontstond de situatie dat de Segway niet tot het trottoir zou
moeten worden toegelaten, omdat dat onveilig is, en niet tot het fietspad of
de weg mag worden toegelaten, omdat dat in strijd is met Europese
richtlijnen. Daarom werd besloten per 1 januari 2007 handhavend op te
treden tegen Segways, met name omdat vanaf die datum bromfietsen een
kenteken moesten hebben. Zo’n hard ‘njet viel niet goed. De lobby bij de
Tweede Kamer kwam op stoom na een krantenbericht in de Telegraaf. In
Zandvoort was er namelijk Tim, een jongetje met een chronische
longziekte, waardoor hij zich niet kon inspannen, maar door de Segway
kon hij zich wel gemakkelijk voortbewegen. Toen de Segway niet meer
gedoogd werd, zou hij dus ernstig in zijn mobiliteit worden beperkt.
Kamerleden namen het voor hem op en eisten, na wat vragen en
debatten, dat de Segway generiek gebruikt mocht worden, niet alleen door
gehandicapten, maar door iedereen. Dat laatste kregen zij niet meteen
voor elkaar, maar in mei 2007 werd toch een gedoogregeling gemaakt die
inhield dat mensen met een hart- of longaandoening met de Segway op
het trottoir mochten rijden, mits zij niet harder reden dan 6 km/u en een
aansprakelijkheidsverzekering hadden. Dat haalde de kou tijdelijk uit de
lucht.

Gedogen onder voorwaarden is natuurlijk geen goede definitieve
oplossing. Zodoende zonnen de ambtenaren van het Ministerie van VenW
op een list, maar erg optimistisch konden zij niet zijn, gelet op de
Europese richtlijnen. Althans, dat dachten zij. In november 2007 stuurde
de DG Personenvervoer een brief aan de Europese Commissie met
enkele vragen. De Commissie antwoordde dat lidstaten wetgeving mogen
maken voor de goedkeuring van voertuigen die niet onder een richtlijn
vallen, maar dat de Segway een Europese typegoedkeuring zou moeten
verkrijgen als de fabrikant zou wensen dat de Segway op alle Europese
wegen gebruikt wordt. De Nederlandse ambtenaren zagen hierin een
herhaling van het oude advies, maar na wat praten en mailen bleek dat de
Commissie was ‘omgegaan’. Volgens de Commissie moest de richtlijn
namelijk zo geinterpreteerd worden dat, indien een tweewielig
motorvoertuig volgens de fabrikant slechts bestemd is voor gebruik op het
trottoir, het niet onder het bereik van de richtlijn valt, niet
typegoedkeuringsplichtig is en door nationale wetgeving gereguleerd mag
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worden. Dus als Segway Inc. maar volhoudt dat de Segway bedoeld is
voor het trottoir, mag daarmee op het fietspad of de weg gereden worden
als dat is toegestaan volgens Nederlandse wetgeving. Het is een beetje
een vreemde gedachtegang, maar hij kwam wel goed uit.

4. Na deze ‘doorbraak’ deelde de minister van VenW de Tweede Kamer in

februari 2008 mee dat hij in de wetgeving een nieuwe nationale
voertuigcategorie zou opnemen. Voertuigen uit die categorie zouden op
fietspaden bestuurd mogen worden door iedereen vanaf 16 jaar, zonder
rijpewijs en zonder helm, met een maximumsnelheid van 25 km/u.
Gehandicapten — geen minimumleeftiid — zouden de voertuigen op het
trottoir mogen gebruiken met een maximumsnelheid van 6 km/u. De
wetswijziging zou zo’n anderhalf jaar kosten, rekende hij uit. Dat zinde de
Tweede Kamer geenszins: het had al zo lang geduurd en nu ging het nog
langer duren. Kamerleden wilden daarom per direct een algemene
gedoogregeling langs deze lijnen. Na wat soebatten is die gedoogregeling
er per 1 juli 2008 gekomen. Wel moest nog een oplossing worden
gevonden voor het kentekenen van Segways.
Inmiddels is het wetsvoorstel in procedure gebracht.21 Ook is er een amvb
in voorbereiding waarin de kentekenplicht voor Segways wordt vervangen
door de eis een verzekeringsplaat op het voertuig te bevestigen.? Als je
het wetsvoorstel leest, en dan met name het voorgestelde artikel 20b van
de Wegenverkeerswet, kun je je niet direct voorstellen dat daar zo lang en
verhit over gedebatteerd moest worden. De bepaling is niet helemaal
literatuur voor Jip en Janneke, maar voor de meeste mensen is hij
glashelder. Echter, het wetsvoorstel werkt wel complicerend voor het
systeem van typegoedkeuring. Er wordt namelijk naast het sluitende
stelsel van Europese typegoedkeuring toch weer een nationale
typegoedkeuring geintroduceerd voor voertuigen die niet onder Europese
richtlijnen vallen. Nationale typegoedkeuringen waren net afgeschaft!

& Wijziging van de Wegenverkeerswet 1994 in verband met de aanwijzing van bromfietsen
waarvoor geen Europese typegoedkeuring is vereist teneinde de toelating van bijzondere
bromfietsen tot het verkeer te vereenvoudigen en van de Wet rijonderricht motorrijtuigen 1993 in
verband met het herstel van enkele onvolkomenheden, Kamerstukken I1 2009/10, 32 225, nr. 2.

2 Ontwerp-besluit tot wijziging van enkele besluiten in verband met het gebruik van door de
Minister van Verkeer en Waterstaat aangewezen bijzondere bromfietsen in het verkeer en tot
wijziging van het RVV 1990 in verband met een nieuw bushalte- en tramhaltebord, voorgehangen
bij brief van de minister van VenW, Kamerstukken Il 2009/10, 29 398, nr. 210.
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3.2.2 Complicerende factoren

Het is een heel verhaal, maar er zitten diverse aspecten aan die kunnen
verhelderen waarom een wet of een wetgevingsproces complex wordt. Als we
de nummers volgen, valt het een en ander op.

1. Een eerste factor betreft een wezenlijk aspect van wetgeving: een wet
abstraheert van specifieke gevallen en objecten door met algemene
definities en regels te werken, die van toepassing zijn in toekomstige
situaties. Toen de wet gemaakt werd, was de definitie van ‘bromfiets’
passend als beschrijving van het soort voertuig dat men toen kende. Men
bevroedde echter niet dat er voertuigen gemaakt zouden worden die wel
aan de definitie zouden voldoen, maar waarop men, om wat voor reden
dan ook, niet alle regels voor bromfietsen van toepassing zou willen
verklaren. Omdat de voorspelbare uitkomst van de toepassing van de
definitiebepaling ongewenst werd gevonden, ging men op zoek naar
interpretatieruimte in die bepaling. Die ruimte was er niet. Met andere
woorden, men vond dat de definitie van ‘bromfiets’ met verloop van tijd
‘overinclusive’ was geworden.?® Het doel van de regels voor bromfietsen
werd niet passend gevonden bij het innovatieve en specifieke van een
Segway. De definitiebepaling was daarom te kort door de bocht en
eigenlijk, ironisch genoeg, onvoldoende complex doordat de toepassing
ervan te voorspelbaar was en leidde tot een ongewenst resultaat.

2. Een andere complicatie was de toepasselijkheid van Europese richtlijnen.
Doordat die richtlijnen een sluitend stelsel van typegoedkeuringen geven,
was er in beginsel geen ruimte meer voor de Nederlandse wetgever om af
te wijken van de richtlijnen en iets bijzonders te regelen voor Segways.
Omdat ook de Europese Commissie dat blijkbaar in dit geval niet wenselijk
vond, werd een subtiele redenering ontwikkeld om ervoor te zorgen dat de
nationale wetgever toch bevoegd werd, mits daarbij de grenzen van het
Europese recht werden gerespecteerd. Die redenering werd uiteindelijk
wel heel erg subtiel (zie tweede helft van punt 4 van de casus): je mag
regelen dat Segways op de openbare weg mogen rijden, mits het
uitgangspunt is dat dit voertuig eigenlijk bedoeld is voor gebruik op het
trottoir en dus niet onder de richtlijn valt. Dat veroorzaakte bij de
wetgevingsjuristen toch enige twijfel, want hoewel volgens ambtenaren bij

 \iolgens Westerman zijn regels niet intrinsiek ‘overinclusive’ of ‘underinclusive’ maar altijd met
betrekking tot het doel van de regel, zie P.C. Westerman, ‘Normering via doelstelling:
zorgplichten’, in: P.C. Westerman en A.R. Mackor (red.) Vormen van (de?)regulering, Boom
Juridische Uitgevers, 2008.
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de Europese Commissie op deze manier de Segway mocht worden
toegelaten tot het verkeer, is het niet gezegd dat het Hof van Justitie het
daar mee eens is, mocht het ooit tot een rechtszaak komen.

3. De wetgevingsjuristen benaderden terecht het probleem niet louter als een
keuze voor juridisch acceptabele regels, maar keken ook naar de
verkeersveiligheid. Daarbij bleken het staande beleid en nader onderzoek
bezwaren op te werpen tegen het toelaten van de Segway tot het trottoir.
De complexiteit zit hier in de samenloop van omstandigheden, want wat
volgens het Europese recht toelaatbaar was, was uit een oogpunt van
verkeersveiligheid ongewenst. Er moest dus een oplossing gevonden
worden die deze tegenstrijdigheid neutraliseerde. Dit schipperen tussen
Scylla en Charybdis leidt gemakkelijk tot ingewikkelde oplossingen.

4. Gewoonlijk worden politieke druk en de botsing tussen de politieke en de
juridische rationaliteiten gezien als bron voor complexe oplossingen. In dit
geval leidde het niet zozeer tot ingewikkeldheden op het niveau van de
wetstekst of het wettelijke stelsel. Wel ontstond er turbulentie in de
wetgevingsprocedure. Van Dierendonck heeft in korte tijd vijf verschillende
regelingen moeten maken, doordat tijdens het onderhandelings- en
schrijfproces de situatie zich steeds wijzigde. De oplossing die de ene
week nodig werd gevonden, was de volgende week al weer achterhaald,
bijvoorbeeld omdat Kamerleden het niet eens waren met de
gepresenteerde aanpak. Hoewel de gehele procedure bij elkaar behoorlijk
wat tijd kostte, was er ook steeds tijdsdruk, leidend tot een zekere
haastigheid bij de voorbereiding van de regelingen. Die onrust en tijdsdruk
werden nog versterkt door de interventies van de Segwaylobbyisten en
het tranentrekkende Telegraafartikel — emoties werden argumenten. En
als dan de Europese Commissie iets anders bedoeld blijkt te hebben dan
steeds gedacht was, zodat een belangrijk juridisch argument vervalt, zal
dat bij de Kamerleden het idee kunnen oproepen dat onder (politieke) druk
het harde recht viloeibaar wordt. De uitkomst van de procedure werd
zodoende onzeker en het proces zelf complex.

5. Ten slotte ligt de complexiteit in dit geval ook in de verandering in het
wettelijke stelsel. Naast het — in beginsel sluitende — stelsel van de
Europese typegoedkeuring is weer een nationale typegoedkeuring
mogelijk in uitzonderlijke gevallen. Zulke uitzonderingen op een sluitend
systeem kunnen leiden tot vele interpretatievragen als het economisch
voordelig is om onder de uitzonderingsregeling te vallen. Wat is immers
uitzonderlijk? Opent deze bepaling de mogelijkheid voor allerlei nieuwe
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bromfietsachtige voertuigen om onder de richtlijn uit te komen? Willen we
dat wel, of is dat te riskant voor de verkeersveiligheid? In de uitvoering zal
men dus scherp moeten opletten dat er geen oneigenlijk gebruik zal
worden gemaakt van de nieuwe bepaling. Daarmee is de
Wegenverkeerswet op dit onderdeel complex gemaakt.

3.2.3 Een natuurlijke neiging

Het bijzondere van de vijf factoren die ik hierboven noemde is dat zij eigenlijk
voortvloeien uit de kern van het wetsbegrip en het wetgevingswerk. De eerste
factor betreft de eis van abstractie van wettelijke regels versus de wens regels
te scheppen die passen in concrete situaties.®* In wetgeving zal een
voldoende mate van abstractie én van concreetheid moeten worden
nagestreefd en die afweging kan na verloop van tijd ontoereikend blijken te
ziijn. Ook de vijfde factor ziet op een formele eigenschap van wetgeving,
namelijk het systeemkarakter van regels, waarbij het mogelijk maken van
uitzonderingen op z’n minst complicerend werkt. De tweede factor gaat over
de verhouding tussen Europese en Nederlandse wetgeving, die gepaard gaat
met onzekerheden. De derde en vierde factor vloeien voort uit de botsing van
rationaliteiten in het wetgevingsproces, waarbij het zoeken naar een
verzoening van de uiteenlopende gezichtspunten tot onverwachte en
ingewikkelde oplossingen kan leiden in een turbulente procedure die onder
tijldsdruk staat.

Er zijn andere complicerende factoren denkbaar, maar die deden zich in de
casus volgens mij niet voor. Complexiteit in de wetgeving zou namelijk ook
veroorzaakt kunnen worden doordat er evidente fouten gemaakt werden,
bijvoorbeeld doordat voor onjuist beleid werd gekozen of een onvoldoende
rechtsgrondslag voor een wettelijke regeling werd aangewezen. Daarvan is
hier geen sprake, ook niet bij de interpretatie van de Europese richtlijn.?®> Een

# Terziide: het gaat in dit geval niet om gelegenheidswetgeving. Weliswaar betekende de politieke
druk op de minister dat men ervan doordrongen was dat een wettelijke regeling vereist was, maar
ook zonder die druk was men op VenW al bezig met het probleem. Er had zich namelijk een
eerder geval voorgedaan waarbij afwijking van de wettelijke regels zinvol leek, namelijk bij de
introductie van de BMW C1, een overdekte motorfiets met veiligheidsgordels. Clement meldt dat
men hard had gewerkt om de regelgeving voor de BMW C1 te maken, maar toen deze af was,
haalde BMW de motor van de Nederlandse markt, omdat hij hier nauwelijks gekocht werd.
Zodoende wilde men bij VenW begrijpelijkerwijs eerst zekerheid hebben dat het iets zou worden
met de Segway voordat men weer een uitgebreid wetgevingstraject in ging.

% De interpretatie die de ambtenaren van VenW daaraan oorspronkelijk gaven is logisch, de
creatieve interpretatie door de Europese Commissie lag niet voor de hand, maar is wel
verdedigbaar.
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andere mogelijke bron van complexiteit betreft meningsverschillen binnen de
Tweede Kamer die leiden tot een patstelling welke doorbroken moeten worden
met een compromis dat een meerderheid tevreden stemt. Ook daarvan was
hier geen sprake, omdat de meest betrokken Kamerleden duidelijk aangaven
wat zij wensten en het aan de minister was om dat op een goede manier te
regelen. De uiteindelijke oplossing is geen halfslachtig compromis, maar een
regeling die bepaalt wat binnen de gegeven kaders mogelijk is. Verder kan de
invioed van beroepsgroepen op nieuwe regelgeving een complicerend effect
hebben. Dat speelt bijvoorbeeld belastingwetgeving waar de (gewaardeerde)
inbreng van belastingadviseurs die alle mogelijke lacunes en onduidelijkheden
in de tekst willen uitbannen, gemakkelijk tot zeer gedetailleerde regels kan
leiden. In deze casus leidt de invloed van Segway Inc. niet tot een
ingewikkelde norm. Ten slotte zou de verhouding beleid-regelgeving-uitvoering
complicaties kunnen opleveren, als er met een regeling was gekomen waarin
uitvoerders zich niet konden vinden en die daardoor moeilijk uitvoerbaar zou
zijn geworden. Ook daarvan is geen sprake.

Het gaat dus in de casus niet om onnodige, maar om nagenoeg
onvermijdelijke complexiteit. Het lastige daarvan is dat daardoor de
gemakkelijke oplossingen ontbreken: de complexiteit kan niet gereduceerd
worden door het wegnemen of corrigeren van de oorzaken ervan. Nu de
bronnen van complexiteit zozeer samenhangen met de kern van het
wetgeven, zal eerder gezocht moeten worden naar wegen om de (gevolgen
van de) complexiteit te mitigeren. Je kunt niet goed uit de voeten met min of
meer cosmetische oplossingen.

Een ander punt is dat een aantal van de genoemde factoren tegelijk kan
optreden, zoals dat in de casus ook gebeurde. Daarmee wordt het lastiger te
bepalen wat de meest doorslaggevende factor is. Mogelijk versterken
sommige factoren elkaar. Bovendien kan een aanpak, gericht op beperking
van een van de factoren, minder resultaat hebben als niet tevens andere
factoren worden aangepakt. Zelfs is het mogelik dat een bepaalde
vereenvoudigingsoperatie weliswaar vanuit het ene oogpunt positief uitpakt,
maar vanuit een ander oogpunt negatieve gevolgen heeft en complicerend
werkt.
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4. Complexiteitsreductie

4.1 Veertien en nog wat strategieén

Nu we een beeld hebben van complexe aspecten van wetgeving en van de
aan wetgeving inherente oorzaken van complexiteit, zijn de mogelijke
strategieén aan de beurt om die complexiteit aan te pakken. In deze paragraaf
heb ik het over strategieén in abstracto; de volgende paragraaf gaat nader in
op specifieke strategieén die benut zijn of kunnen worden in de
wetgevingsprocedure.

Een waarschuwing vooraf: de strategieén zijn niet louter technisch en neutraal,
maar kunnen gevolgen hebben voor het beleid en de politiek. Dit laatste wordt
geillustreerd door plannen met betrekking tot de vereenvoudiging van het
belastingstelsel en de reductie van het aantal ambtenaren bij de
Belastingdienst.26 Uit het rapport van de heroverwegingswerkgroep blijkt dat
behoorlijke besparingen gerealiseerd kunnen worden als het belastingstelsel
en de uitvoering ervan vereenvoudigd worden.?” Je zou kunnen denken aan
één tarief voor de inkomstenbelasting en één faciliteit voor ondernemingen (de
beleidsvarianten ¢ en d van de werkgroep).?® In zo'n geval wordt de uitvoering
zeer vereenvoudigd, vooral ook als allerlei aftrekposten en andere fiscale
stimuleringsmaatregelen worden afgeschaft. Echter, zo’n scenario is voor
politici onaantrekkelijk, omdat daarmee instrumenten worden afgeschaft die zij
graag gebruiken om te laten zien dat zij iets voor burgers doen. Bovendien
zitten er grote inkomenseffecten aan voor vele groepen Nederlanders, ook als
de vereenvoudiging verder budgetneutraal wordt gehouden. Als politici de
mogelijkheid van een complexe belastingheffing willen handhaven door
aftrekposten en tariefdifferentiaties mogelijk te blijven maken, kunnen zij
evenwel niet meer zo gemakkelijk hameren op vereenvoudiging van de
belastingheffing en verkleining van de Belastingdienst.

% Zie ook Aertjan Grotenhuis, ‘Kleine fiscus vergt simpel stelsel’, NRC-Handelsblad 8 april 2010,
p. 15.

¥ Rapport brede heroverwegingen, werkgroep 16. Uitvoering belasting- en premieheffing, Den
Haag, april 2010.

2 Rapport brede heroverwegingen, a.w., pp. 19 en 21.
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Welke strategieén zijn er voor complexiteitsreductie? Je kunt denken aan de
volgende acties, waarvoor ik in de volgende paragraaf voorbeelden geef:

A) Complexiteitsreductie op het niveau van normen:
1) Beperken

) Abstraheren / concretiseren

) Structureren

)

)

A W N

Harmoniseren
5) Schrappen

B) Complexiteitsreductie op het niveau van de normstelling
1) Centraliseren

)
2) Delegeren
3) Stroomlijnen
4) Integreren
5) Faseren
6) Stoppen

C) Complexiteitsreductie op het niveau van de normsteller
1) Codrdineren
2) Fuseren
3) Afschaffen

Deze, nu nog slechts door een woord aangeduide acties, % hebben het
karakter van iets meer of minder doen: de complexiteit wordt beperkt door
meer of minder nadruk te leggen op een bepaalde actie die al plaatsvindt.
Complexiteit kan ook gereduceerd worden door iets anders te doen.
Zelfregulering en interactief wetgeven (eventueel zelfs ‘wiki-wetgeving’)® zijn
bijvoorbeeld zulke andere vormen van normsteling. Ook het
verwetenschappelijken van de rechtsvorming door wetgeving kan zo worden
opgevat.®" Bij beschouwing van zulke strategieén viel mij echter op dat zij
aanleiding geven tot meer complicaties, niet tot vereenvoudiging. Dat is niet

® |k negeer overigens bewust een ‘strategie’ die voorkomt in de praktik en die ik maar zal
aanduiden met de term ‘Preken’. Wetgevingsjuristen worden regelmatig opgeroepen complexe
wetgeving te vermijden en te streven naar eenvoudige en duidelijke bepalingen. Dat is ook wat
aanwijzing 10 van de Aanwijzingen voor de regelgeving doet. |k betwijfel of dat iets uithaalt zolang
de aanwijzingen geen hints geven hoe complexe of gecompliceerde wetgeving voorkomen kan
worden. Zodoende is voor mij deze aanwijzing een loze preek.

% Zie W.J.M. Voermans, ‘Zelf wetgever worden’, in RegelMaat 2009, blz. 291-296.

%" Ik bedoel hiermee met name de benadering van Van Gestel voor wetgeving die meer ‘evidence
based zou moeten zijn, zie zijn oratie (voetnoot 16).
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erg, want dat laatste is niet het doel van die strategieén. Ik zal mij daarom wel
onthouden van een beschrijving van deze alternatieve strategieén.

Verder beschreef ik in paragraaf 2.2.4 de complexiteit op het niveau van de
normtoepassing. Het ligt dan voor de hand om ook de strategieén te
beschrijven die op dit niveau worden aangewend om de complexiteit te
reduceren. Met name kan gedacht worden aan het automatiseren van de
uitvoering en de handhaving van wetgeving. Ook het nader regelen van de
uitvoering, bijvoorbeeld door beleidsregels of richtlijnen waarin de wet wordt
geinterpreteerd en uniforme reacties op basis van de wet worden uitgewerkt,
kan hieronder vallen. Toch laat ik deze strategieén hier verder buiten
beschouwing, omdat dat werk is dat meestal niet door Haagse
wetgevingsjuristen, maar door anderen wordt gedaan als de wet al (bijna) tot
stand is gekomen. Wel op het bord van wetgevingsjuristen ligt het rekening
houden met de inzichten en wensen van uitvoerders en handhavers bij het
opstellen van regelgeving. Dat valt in mijn optiek mede onder de actie
‘Integreren’, het rekening houden met de opvattingen van allen die bij
regelgeving betrokken wensen te worden. Daarnaast zijn er uiteraard diverse
acties om normen te vereenvoudigen die (hopelijk) tot een eenvoudiger
uitvoering leiden. Het Project Vereenvoudiging Vergunningen, in welk kader
ook de ‘lex silencio positivo’ is ontwikkeld en in wetgeving omgezet, was
bijvoorbeeld mede daarop gericht.

4.2 De strategieén nader bekeken

4.2.1 Complexiteitsreductie bij normen

De eerste groep strategieén betreft de normen zelf. Veel van deze strategieén
zijn toegepast in de diverse vereenvoudigingsoperaties die ministeries,
bijvoorbeeld LNV, OCW, SZW en VROM, de afgelopen jaren hebben
uitgevoerd. Ook ten aanzien van de Europese wetgeving richten de
strategieén zich met name op de Europese normen zelf, die vereenvoudigd
zouden moeten worden om deze duidelijker en toegankelijker voor bedrijven
en burgers te maken.*?

Bij beperken gaat het om het aanpassen van de norm, zodanig dat deze een
minder ruimte reikwijdte heeft. Een voorbeeld is de beperking van de

% Zie bijvoorbeeld de Mededeling van de Europese Commissie ter uitvoering van het Lissabon-
programma van de Gemeenschap met een strategie voor de vereenvoudiging van de regelgeving,
COM(2005) 535.

24



COMPLEXITEIT EN VEREENVOUDIGING VAN DE
WETGEVINGSPROCEDURE

toepassing van het mededingingsrecht op het MKB, waar het initiatiefvoorstel
van de leden Ten Hoopen, Aptroot en Vos op ziet.*

Abstraheren en concretiseren zijn twee kanten van een medaille. Soms wordt
een norm of normenstelsel te ingewikkeld geacht, omdat met alle mogelijke
situaties rekening is gehouden en deze situaties uiteenlopend zijn
gewaardeerd; soms is de norm juist complex, omdat niet duidelijk is op welke
situaties deze precies van toepassing is. De mate van gewenste abstractie en
concretisering is een kwestie van smaak, althans zo lijkt het. Op sommige
terreinen werkt men bijvoorbeeld liever met doelvoorschriften, op andere met
middelvoorschriften, en hoewel er goede redenen kunnen zijn om voor het een
of het ander te kiezen,** er is geregeld sprake van het voortzetten van een
lang geleden ingezette gewoonte op dat terrein. Kiezen voor meer abstractie is
niet altijd gemakkelijk.

Structureren betreft de herziening van een wetstekst die, bijvoorbeeld door
opeenvolgende wetswijzigingen, ingewikkeld is geworden. Dat is bijvoorbeeld
een van de doelen die wordt nagestreefd met de vervanging van de Wet
bijzondere opneming psychiatrische ziekenhuizen door de (ontwerp-)Wet
verplichte geestelijke gezondheidszorg. Ook tijdens de behandeling van een
wetsvoorstel kan structurering noodzakelijk zijn, als de oorspronkelijk
ingediende tekst van het wetsvoorstel door nota’s van wijziging of
amendementen is aangepast. De afzonderlijke ministeries en het Bureau
Wetgeving van de Tweede Kamer zorgen voor zo’'n actuele tekst. Daarnaast
zou het mooi zijn als in de toekomst bij wijzigingswetgeving onmiddellijk kan
worden getoond hoe de tekst van de te wijzigen wet eruit zal zien als de
voorgestelde wijziging erin is opgenomen (zie hiervoor het preadvies van
Konijnenbelt).

Harmoniseren gaat over het afstemmen van normenstelsels op elkaar. Het
voorbeeld dat daarbij onmiddellijk in gedachten schiet is de Algemene wet
bestuursrecht, die in de diverse tranches bijzondere bestuursrechtelijke wetten
in grote mate gelniformeerd heeft en nog verder uniformeert. Op kleinere
schaal komt het geregeld voor. Een voorbeeld is de Regeling LNV-subsidies
die 35 subsidieregelingen op het terrein van LNV vervangt en de

% Voorstel van wet van de leden Ten Hoopen, Aptroot en Vos houdende wijziging van de
Mededingingswet ter versoepeling van de uitzondering op het verbod van mededingingsafspraken
(versterking positie leveranciers uit het MKB), Kamerstukken 31 531. Het wetsvoorstel ligt
inmiddels bij de Eerste Kamer.

% S.J.A. ter Borg e.a., Doelgericht wetgeven; Doelvoorschriften in literatuur en praktijk, Ministerie
van VenW, Den Haag 2009.
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procedureregels en begrippen voor LNV-subsidies op elkaar afstemde en
vereenvoudigde. Ook het uniform subsidiekader en de Aanwijzingen voor
subsidieverstrekking hebben zo’n harmoniserend oogmerk.*

Schrappen van complexe of ingewikkelde normen is eigenlijk de meest voor
de hand liggende actie als de normen door hun complexiteit onvoorziene en
ongewenste effecten hebben. In de praktijk lijkt er echter weerstand tegen te
bestaan. In de departementale vereenvoudigingsoperaties is immers veeleer
sprake van het ‘kappen van dor hout’ in de regelgeving dan van het afschaffen
van regels die weliswaar niet de gewenste effecten hebben, maar dat volgens
de betrokkenen wel zouden moeten hebben. Toch zijn hier resultaten
zichtbaar, met name bij het schrappen in vergunningverplichtingen — dan wel
vervanging ervan door algemene regels — zoals bijvoorbeeld op VROM-terrein
gebeurde met uitbreiding van het Activiteitenbesluit (Besluit algemene regels
voor inrichtingen milieubeheer).

4.2.2 Complexiteitsreductie bij normstelling

Centraliseren van de normstelling ziet op het kiezen van een centraler niveau
waarop de normen gesteld worden. Zo kan een landelijk uniforme aanpak
worden bevorderd door een bepaalde materie niet meer decentraal,
gemeentelijk of provinciaal, maar op Rijksniveau te regelen. Dat zoiets niet
meteen tot ieders zin is, blijkt uit de gang van zaken rond de Crisis- en
herstelwet, waar de voorziene wijziging van de Onteigeningswet in Tweede en
Eerste Kamer onder meer onder vuur kwam te liggen doordat deze tot
centralisering van de besluitvorming leidt.*® Ook centralisering naar Europees
niveau is mogelijk, zoals het eerder uitgebreid besproken voorbeeld van de
typegoedkeuring van voertuigen laat zien. Daarmee wordt de complexiteit van
de normstelling gereduceerd doordat de normen in één procedure worden
vastgesteld, niet meer in een veel groter aantal procedures. Een wat
bijzondere vorm van centralisering, namelijk het (al dan niet) instellen van een
centrale wetgevingsdirectie voor het gehele Rijk, bespreek ik in paragraaf
5.3.1.

% Regeling van de Minister-President van 15 december 2009, nr. 3086451, houdende vaststelling
van Aanwijzingen voor subsidieverstrekking, Stcrt. 2009, nr. 20306.

% Het Kamerlid Van der Staaij (SGP) meldde in zijn stemverklaring dat hij ernstige bezwaren had
tegen een structurele aanpassing van de Onteigeningswet omdat die een grotere centralisatie en
een verminderde rechtsbescherming ten gevolge heeft, zie Handelingen Il van 18 november 2009,
blz. 26-2306. Uiteindelijk heeft Minister Hirsch Ballin (Justitie) in de Eerste Kamer een wijziging
van de Onteigeningswet toegezegd om nader op dit punt met de Kamers in debat te kunnen gaan.
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Delegeren betreft het overlaten van de normstelling aan een ander orgaan op
hetzelfde (territoriale) niveau. Gedacht kan worden aan de delegatie bij wet
naar het niveau van de amvb of de ministeriéle regeling, of aan de delegatie in
Europese wetgeving naar uitvoeringsverordeningen. De procedures voor
gedelegeerde regelgeving zijn vaak eenvoudiger, bijvoorbeeld doordat er geen
of slechts een beperkte inschakeling van de volksvertegenwoordiging is. Door
deze depolitisering is er in beginsel minder snel sprake van ongewisse
uitkomsten. Daardoor zou het kunnen voorkomen dat voor delegatie wordt
gekozen in gevallen waarin dat eigenlijk op inhoudelijke gronden niet
geindiceerd is. Het voorbeeld dat hier te binnen schiet is het voorstel van Wet
totstandkoming en implementatie EG-besluiten op het terrein van de energie,
post en telecommunicatie (Kamerstukken 1l 2003/4, 29 474, nrs. 1-3). Dat
voorstel beoogde de procedure voor implementatie van richtlijnen te
verbeteren en te versnellen door enerzijds de Kamers eerder en beter te
betrekken bij de behandeling van ontwerp-richtljnen en anderzijds meer
delegatie naar het niveau van de amvb mogelijk te maken. Dit wetsvoorstel is
uiteindelijk in 2007 ingetrokken omdat er onoverkomelijke politieke bezwaren
tegen waren.

Stroomlijnen heeft betrekking op het beter op elkaar afstemmen van fases in
de wetgevingsprocedure en het wegnemen van overbodige hobbels daarbij.
Het programma LEGIS en de in paragraaf 2.2.2 genoemde analyse van de ‘ist’
van het wetgevingsproces zijn hiervan voorbeelden. Een concreet voorbeeld
betreft de regulering van adviestermijnen in de Kaderwet adviescolleges.
Voordat die wet bestond, waren er per college uiteenlopende termijnen en
adviesbevoegdheden.

Bij integreren moet gedacht worden aan het bij elkaar nemen van enkele
stappen in het wetgevingsproces. Daarvan is sprake als overleg gevoerd
wordt met een aantal wetgevingsactoren tegelijk en niet, wat gebruikelijker lijkt
te zijn, met ieder van hen afzonderlijk. Zo wordt met vertegenwoordigers van
uitvoeringsorganisaties, toezichthouders en handhavers overlegd terwijl de
ontwerp-regelgeving wordt voorbereid, zodat er integratie is van hun inbreng
met die van beleidsontwikkelaars en  wetgevingsjuristen.  Ook
interdepartementaal overleg kan met elk ministerie afzonderlijk of met de
betrokken ministeries gezamenlijk plaatsvinden. Zo nodig kan zelfs een
‘rondetafelbijeenkomst’ worden gehouden, waarin met allerlei betrokkenen
wordt gesproken. Het voordeel van de tijdswinst is evident.

Een andere vorm van integratie is het bij elkaar nemen van wetsvoorstellen,
zoals gebeurde bij aanpassingswetgeving aan de verschillende tranches van
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de Awb en aan de Dienstenwet, de rijksbrede reparatiewetten om kleine
ongerechtigheden uit het wettenbestand weg te werken en de wetgeving die
toegepast moet gaan worden op de BES-eilanden. Door een min of meer
rijksbrede aanpak van een bepaald onderwerp wordt vooraf tussen de
ministeries afgestemd hoe zij de wetsvoorstellen zullen inrichten, krijgt de
Raad van State één samenhangend pakket voorstellen ter advisering en
kunnen de Tweede en Eerste Kamer zich bezighouden met de hoofdlijnen van
de voorstellen zonder dat zij zich — als het goed is — hoeven te verliezen in
details. Dat vereenvoudigt de behandeling zeer in vergelijking tot de situatie
waarin elk wetsvoorstel afzonderlijk door de wetgevingsprocedure zou moeten
gaan.

Bij faseren gaat het om het bepalen van het moment waarop een bepaalde
actie in het wetgevingsproces genomen mag of moet worden. De
wetgevingsprocedure bestaat uit opeenvolgende fasen die evenwel opnieuw
doorlopen zouden kunnen worden als daar behoefte aan bestaat. Het is soms
lastig om nieuwe acties in die procedure te passen. Zo is voor
(internet)consultatie vooralsnog afgesproken dat deze plaatsvindt nadat het
voorstel gereed is, maar voordat het in procedure wordt gebracht voor
behandeling in de Ministerraad. Of dat het ideale moment is voor consultatie,
moet nog blijken, gelet op het feit dat de consultatie daar moet concurreren
met andere vormen van overleg en advisering.

Bij faseren kan ook gedacht worden aan het verlengen of verkorten van
termijnen. Zoals eerder aangegeven is de tijdsfactor in het wetgevingsproces
een belangrijke factor voor het optreden van complexiteit. Overigens gaat het
daarbij niet alleen om te weinig tijd om een bepaalde wetgevingsactie uit te
voeren; ook teveel tijd of een onhandige samenloop van termijnen kunnen dat
soort gevolgen hebben. Strakkere termijnen die beter aansluiten bij de te
plegen acties reduceren onzekerheid over de uitkomsten ervan. Denk
bijvoorbeeld aan de aanmerkelijke versnelling van de adviestermijn door de
Raad van State: in verreweg de meeste gevallen mag rekening gehouden
worden met een maximale adviestermijn van twee maanden, terwijl feitelijk de
adviezen in tweederden van het aantal zaken al in één maand binnen zijn.
Daarmee is de Raad van State niet meer de procedurele hobbel waarvoor hij
in het verleden wel eens werd aangezien.

Stoppen is uiteraard ook een mogelijke complexiteitsreducerende actie. Dat is
bijvoorbeeld gedaan in titel 1.2 van de Awb, waarin advies-, overleg-,
inspraak- en voorpublicatieverplichtingen vervallen bij implementatie van
Europese wetgeving (zie aanwijzing 336 van de Aanwijzingen voor de
regelgeving). Een ander, maar nog niet gerealiseerd, voorbeeld is de
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afschaffing van de verplichting om advies te vragen aan Actal over
administratieve lasten. Die verplichting zal pas worden gestopt als de naleving
van het beleid met betrekking tot de vermindering van administratieve lasten
voldoende geinternaliseerd is bij de ministeries, en volgens Actal is het zover
nog niet.

4.2.3 Complexiteitsreductie bij normstellers

Codrdineren van de meningen die leven binnen een orgaan, betrokken bij
wetgeving, en het naar buiten brengen van één standpunt, kan de
wetgevingsprocedure verbeteren. Zoals al betoogd is die codrdinatie met
succes voorzien bij de behandeling van een wetsvoorstel in de Ministerraad en
de advisering door de Raad van State. Daardoor valt des te meer op dat er bij
de Tweede Kamer juist veel minder codérdinatie is. Terwijl de schriftelijke en de
mondelinge behandeling van een wetsvoorstel bedoeld zijn als dé momenten
waarop in het openbaar standpunten worden bepaald over dat voorstel, lijken
overleg, advies en consultatie vooraf en onderonsjes — al dan niet in
wandelgangen en achterkamers — tijdens de parlementaire fase in de praktijk
belangrijker voor de meningsvorming. Instructief is de wijze waarop vaak het
verslag over een wetsvoorstel wordt gemaakt door een vaste commissie: de
leden van de commissie zenden op een bepaald moment hun ‘inbreng’ in, de
griffier zet die vragen en opmerkingen min of meer op volgorde en slaat er een
nietie door, en het verslag wordt zonder verdere discussie vastgesteld.
Daardoor komt het voor dat in de nota naar aanleiding van het verslag
dezelfde vraag, afzonderlijk en in net iets andere bewoordingen gesteld door
leden van verschillende fracties, verschillende malen beantwoord moet
worden.

Ook Bovend’Eert en Broeksteeg zijn kritisch over het commissieonderzoek,
dat naar hun mening in de praktijk meestal niet veel meer inhoudt dan een
schriftelijke inventarisatie van fractiestandpunten en een vorm van overleg met
de verantwoordelijke minister.®” Zij stellen voor dat iedere vaste commissie
een uitgebreid en zelfstandig vooronderzoek naar wetsvoorstellen doet, een
rapport opstelt en daarin gemotiveerd oordeelt over het voorstel, en
rapporteert aan de plenaire vergadering. Daarna moet het debat met de
minister en de Kamer plaatsvinden. In hun voorstel zou de vaste commissie

% P.P.T. Bovend’Eert en J.L.W. Broeksteeg, “Vertrouwen in het parlement? Kanttekeningen bij
een parlementaire zelfreflectie”, Tijdschrift voor Constitutioneel Recht, 2010 nr. 1, i.h.b blz. 34-37.
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dus een codrdinerende rol moeten hebben, wat de duidelijkheid over het
oordeel van de Kamer over een wetsvoorstel kan versterken en de
ongewisheid van de uitkomsten van de parlementaire behandeling
verminderen. Een mooi idee, maar of het hier ooit van komt?

Het fuseren van normstellers is een mogelijkheid die regelmatig wordt
voorgesteld. Zo is er rond elke verkiezing en kabinetsformatie wel de roep om
het aantal ministeries te verminderen en daarmee de verkokering te
doorbreken en coérdinatielasten te beperken. Ook over het samengaan van
waterschappen en provincies worden ideeén geventileerd. In de praktijk is van
fusie eigenlijk geen sprake. Soms verhuizen onderdelen van een ministerie
naar een ander departement, maar op het niveau van de Rijkswetgeving kan
eigenlijk alleen gewezen worden op fusies bij adviescolleges, zoals bij de
thans aanhangige oprichting van de Raad voor de leefomgeving en
infrastructuur.®® Miins inziens zouden meer fusies beproefd kunnen worden,
omdat diverse actoren in het wetgevingsproces activiteiten verrichten die
elkaar deels overlappen, deels sterk op elkaar aansluiten. Denk bijvoorbeeld
aan WKB, Raad voor de Rechtspraak, IPAL, Actal, Rekenkamer en Raad van
State. Zeker, ik haast me te betuigen dat de onafhankelijke positie van de
Hoge Colleges van Staat heilig is en dat het erg handig is dat anderen hun
werk in de beslotenheid van een ambtelijke omgeving kunnen doen. |k weet
ook van hun specialisaties. Maar het is een toer om uit te leggen wat precies
de functionele verschillen zijn tussen al deze instanties, terwijl het unieke
positieve resultaat van de individuele inbreng van elke instantie ten opzichte
van de inbreng die al van andere instanties werd verkregen, niet bijzonder
evident is (heb ik het zo voldoende omfloerst geformuleerd?). Mocht een fusie
van deze wetgevingsactoren te ketters zijn, dan zou ik nog wel verder willen
nadenken over de al genoemde centralisering van de wetgevingsfunctie (zie
paragraaf 5.3.1).

Afschaffen van een normsteller is de meest drastische oplossing, die dan ook
niet populair is. Ook hier komen mij eigenlijk alleen de herziening van het
adviesstelsel en de Woestijnwet in gedachten. De afschaffing van Actal moet
ik nog zien gebeuren en over de wel eens geopperde afschaffing van andere
wetgevingsactoren, zoals de Raad van State of de Eerste Kamer, laat ik mij
maar niet uit.

% Kamerstukken Il 2009/10, 32 314, nrs. 1-3. Het doel van de fusie van deze adviescolleges is
echter niet de vereenvoudiging, maar het ontkokeren, afslanken en flexibiliseren van het
adviesstelsel. Zie ook de kritische beschouwing van de Raad van State op de aangekondigde
herziening van het adviesstelsel in het algemeen en het wetsvoorstel waarin de nieuwe
adviesraad, ter vervanging van drie bestaande raden, wordt opgericht in het bijzonder,
Kamerstukken 11 2009/10, 32 314, nr. 4.
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4.2.4 Het gaat zelden alleen om vereenvoudiging

Bij het geven van de voorbeelden in de vorige paragrafen viel me op dat het
zelden alleen gaat om de beperking van de complexiteit van een regeling of
procedure. Soms is beperking van de complexiteit waarschijnlijk niet eens een
uitdrukkelijk uitgesproken doel van allerlei acties, maar meer een (gewenst)
neveneffect. In andere gevallen wordt de vereenvoudiging vooral geponeerd
als middel om politiek belangrijkere doelen te bereiken, zoals vermindering
van regeldruk of van administratieve lasten, versnelling van de
(wetgevings)procedure met behoud of zelfs uitbreiding van de invioed van
bepaalde wetgevingsactoren, vergroting van de toegankelijkheid van de wet,
verbetering van de kwaliteit van het proces of het product, of zelfs bezuiniging.
Ook wordt weerstand tegen bepaalde acties niet ingegeven doordat men
problemen heeft met de vereenvoudiging als zodanig, maar met de effecten
ervan op andere belangen. Die andere belangen kunnen van een groter
gewicht worden geacht, waardoor de vereenvoudiging uiteindelijk geheel of
gedeeltelijk wordt ongedaan gemaakt.*®

5. Wetgevingsprocedurele vereenvoudigingen

5.1 Overzicht van de belangrijkste vereenvoudigingen

In paragraaf 4.2.2. heb ik de verschillende mogelijke strategieén op het niveau
van de normstelling beschreven, terwijl in paragraaf 4.2.3. ook het niveau van
de normstellers aangestipt werden. Omdat stoppen met een bepaalde
procedure en fuseren of afschaffen van wetgevingsactoren nauwelijks
voorkomen, vind ik die strategieén niet voldoende interessant om uitgebreider
te bespreken. De andere strategieén zal ik voorzien van enig commentaar.

% Misschien is de ontwerp-Wet dieren (Kamerstukken 31 389) een voorbeeld. Dit wetsvoorstel
heeft onder meer ten doel de regelgeving met betrekking tot dieren en dierlijke producten te
vereenvoudigen. Bij snelle vergelijking van het wetsvoorstel zoals dat aan de Tweede Kamer is
gestuurd en het gewijzigd voorstel van wet dat aanhangig is bij de Eerste Kamer valt op dat het
wetsvoorstel is uitgebreid. Zo is bijvoorbeeld artikel 1.3, dat de intrinsieke waarde van het dier
erkent, aangevuld met twee leden, waarin wordt uiteengezet wat die intrinsieke waarde inhoudt.
Op zichzelf is zo’'n aanvulling geen complicatie als die twee leden het nogal onbestemde begrip
zouden verduidelijken. Dat laatste is, ben ik bang, niet gelukt, bijvoorbeeld omdat er nieuwe vage
formuleringen zijn toegevoegd (zoals vier maal de stoplap ‘redelijkerwijs’ in twee zinnen!). Ook
verder in het wetsvoorstel vallen diverse bepalingen op die (sterk) zijn uitgebreid en daardoor op
z’n minst moeilijker leesbaar zijn geworden. Die complicaties zijn waarschijnlijk bij amendement
aangebracht om rekening te kunnen houden met allerlei (ongrijpbare) dierenbelangen.
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Ik heb voor het gemak van de discussie de te bespreken strategieén voor de
vereenvoudiging van de wetgevingsprocedure als volgt geordend:

1. Ambtelijk beladen strategieén (Stroomlijnen, Integreren, Faseren)
2. Politiek beladen strategieén (Centraliseren, Delegeren)

5.2 Ambtelijk beladen strategieén

De drie strategieén Stroomlijnen, Integreren en Faseren zijn vooral bedoeld
om de wetgevingsprocedure, en met name de voorbereiding van wetgeving, te
verbeteren. Stroomlijnen gaat over het beter op elkaar afstemmen van fases in
de wetgevingsprocedure en het wegnemen van overbodige hobbels daarbij.
Integreren betreft het bij elkaar nemen van enkele stappen in het
wetgevingsproces of het bij elkaar nemen van wetsvoorstellen. Faseren ziet
op de tijdsdimensie van de wetgevingsprocedure en kan zowel betrekking
hebben op het bepalen van het moment waarop een actie in het
wetgevingsproces genomen mag of moet worden, als op het verlengen of
verkorten van termijnen.

5.2.1 Programmering en planning

Onlangs heeft Veerman enige overpeinzingen over vergelijkbare acties
gegeven.40 Na enige relativerende beschouwingen over de vraag of de
wetgevingsprocedure (te) lang duurt, gaat hij in op mogelijkheden om de
wetgevingsprocedure te verkorten. Daarbij kijkt hij ook naar de organisatie van
het wetgevingsproces en de procedure. Hij neemt aan dat in theorie het
proces van wetgeving versneld kan worden als de organisatie verbetert, onder
meer als de ‘ligtijd’ van wetgeving, dat wil zeggen de tijd dat niet actief wordt
gewerkt aan een voorstel, wordt verkort. Met name zou dat mogelijk moeten
zijn als volgtijdelijke elementen in het proces parallel worden geschakeld,
overbodige elementen geschrapt, en betere prioriteiten worden gesteld en op
dossiers beter wordt gestuurd door bewindslieden en de departementsleiding.
Daarnaast kunnen veranderingen in de departementale voorbereiding

0 G.J. Veerman, ‘De tijd die voor wetgeving nodig is’ (maart 2010; te vinden op de KCW-site maar
nog niet elders gepubliceerd). Het betreft een essay dat, als ik het goed heb, geschreven is voor
het Ministerie van BZK, maar dat ook is gebruikt voor een discussie met de Minister van Justitie
over de versnelling van het wetgevingsproces, dus niet direct over vereenvoudiging daarvan.
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overwogen worden. Hij noemt daarbij betere planning (mits rekening wordt
gehouden met werkhoeveelheid, personeel, prioriteiten en sturing),
projectmatig werken en zelfs het instellen van een centrale wetgevingsdirectie
op rijksniveau, vergelijkbaar met het Britse Cabinet’s Office en het daarin
opgenomen Office of the Parliamentary Counsel. Bij de wetgevingsprocedure
ziet hij twee reéle mogelijkheden voor versnelling, namelijk de beperking van
externe consultatie tot het vergaren van kennis — en niet meer voor het
verkrijgen van draagvlak — en jaarlijkse programmering en afstemming met het
parlement van te behandelen wetgeving. Een derde optie, namelijk de
wetgevingsprocedure wijzigen door de inhoudelijke gedachtewisseling met en
de inbreng van de Tweede Kamer naar voren te halen in het
wetgevingsproces,*' acht hij niet realistisch.

Mij valt op dat Veerman de nadruk legt op een verstandige planning,
programmering en sturing om een versnelling van de wetgevingsprocedure te
bereiken. Daar zit wat in. Ook voor een vereenvoudiging van de procedure lijkt
mij dat zinvol. Het probleem dat Veerman daarbij signaleerde is dat er geen
centrale regisseur is van het totale wetgevingsproces. Ministers kunnen
weliswaar prioriteiten stellen bij de departementale voorbereiding en die
voorbereiding beter sturen, maar hebben geen bevoegdheden ten aanzien van
andere wetgevingsactoren. Met name met de Tweede Kamer zijn op z'n best
afspraken te maken over een voortvarende behandeling van bepaalde
wetsvoorstellen, maar de ervaring leert dat die afspraken niet altijd worden
nagekomen. Ook zijn er volstrekt legitieme acties van Kamerleden mogelijk,
zoals hoorzittingen, adviesaanvragen, uitgebreide amendering of zelfs
initiatiefvoorstellen, die de programmering kunnen doorkruisen. En dan heb ik
het nog niet over de situatie dat de agendering van de plenaire behandeling
van wetsvoorstellen heel vaak verschoven wordt omdat de Kamer meer
prioriteit geeft aan de bespreking van incidenten.

Daarom zullen de ‘lichtere’ strategieén voor de vereenvoudiging van de
wetgevingsprocedure waar het in deze paragraaf over gaat, eigenlijk alleen
een rol kunnen spelen bij de ambtelijke voorbereiding van wetgeving. Dat
maakt ze ambtelijk beladen, terwijl ze politici grotendeels onverschillig zullen
laten. Ze kunnen leiden tot een strengere disciplinering van de ambtelijke
voorbereiding als deze gebonden wordt aan een jaarlijks opgesteld en

*" Regering en parlement zouden bijvoorbeeld gezamenlijk belangengroepen, deskundigen en
andere informanten kunnen raadplegen voordat de ontwerp-wetstekst wordt opgesteld. Dit is een
vorm van Integreren die verder gaat dan wat ik hierboven opperde en ik zie er ook weinig brood in.
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frequent gemonitord wetgevingsprogramma,** scherpe budgetten,*® strikte
planning met harde deadlines, een wetgevingsvoortgangsysteem en een
zuinigere interactie met andere belanghebbenden. Op zichzelf sta ik daar niet
negatief tegenover, mits die planning en sturing geen doel op zich wordt** en
iedereen, van hoog tot laag in de organisatie, zich aan de afspraken kan
houden.

5.2.2 Verschillende typen wetgeving, verschillende procedures?

Voor een goede invulling van de strategieén Stroomlijnen, Integreren en
Faseren zijn ook de resultaten van het in paragraaf 2.2.2 genoemde
onderzoek naar de ‘ist’ en de ‘sol’ van de wetgevingsprocedure in het kader
van LEGIS noodzakelijk. Helaas kan ik daar niet op vooruitlopen. Ik ben echt
benieuwd of dat onderzoek mogelijkheden voor vereenvoudiging van de
ambtelijke voorbereiding zal opleveren. In het bijzonder hoop ik dat het
onderzoek allerlei overbodige acties zal aanwijzen, die dan in de toekomst
achterwege mogen worden gelaten.

Het is mogelijk dat uit het LEGIS-onderzoek een gedifferentieerde benadering
zal blijken, namelijk dat er verschillende processen van ambtelijke
voorbereiding zijn, afhankelijk van het soort wetgeving dat wordt ontworpen.
Dat geldt nu natuurlijk al bij implementatiewetgeving, waarbij strakkere
termijnen worden gehanteerd, sommige advies- en overlegverplichtingen niet
gelden, en enige centrale sturing van het proces vanuit het Ministerie van
Buitenlandse Zaken plaatsvindt. Ook bij de wetgevingstoetsing door de sector
WKB van het Ministerie van Justitie en de advisering door de Raad van State
is er zo’n gedifferentieerde benadering, evenwel niet naar het soort wetgeving,
maar naar het belang en de ingrijpendheid van de voorgenomen
regelgeving.*

“2 De gedachten in Den Haag gaan op dit moment met name hiernaar uit. In de komende tijd zal
duidelijker worden wat precies onder dit centrale wetgevingsprogramma moet worden verstaan en
hoe dat kan worden ingezet voor de rationalisering van de wetgevingsvoorbereiding.

“® Niet alleen in financiéle zin, bijvoorbeeld voor de inzet van externe adviseurs of het doen van
onderzoek, maar ook in het bepalen van de omvang van de inzet van mensen. In dat kader kan
gedacht worden aan tijdschrijven, gekoppeld aan de eis dat niet meer tijd wordt benut voor de
voorbereiding dan vooraf gebudgetteerd.

* Uit mijn verleden als wetgevingsjurist herinner ik mij een project waarin elke behaalde ‘mijlpaal
in de voorbereiding gevierd werd. Die ‘mijlpalen’ betekenden alleen dat een vooraf aangegeven
stap in de voorbereiding was afgerond, zonder dat duidelijk was dat daarmee ook werkelijk iets
zinvols was gedaan of iets inhoudelijks bereikt was.

*® Beide instanties werken met een verdeling van voorstellen in ‘A, B of C-zaken’. A-zaken
betreffen minder belangrijke voorstellen waarbij uitgegaan wordt van de eigen
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Bonnes heeft ook voorgesteld om de te volgen procedures in verband te
brengen met de inhoud van een te regelen onderwerp: voor welk type
wetgeving is welk type procedure nodig en wenselijk?*® Dat is op het eerste
gezicht een sympathiek voorstel. Toch vraag ik me af of het veel oplevert.

In de eerste plaats zou voorgesteld kunnen worden om minder belangrijke
wetgevingsprojecten van de aanvang af voor te sorteren voor een lichtere
procedure en dus de ‘triage’ die WKB en de Raad van State uitvoeren, direct
toe te passen. Maar is dat handig? Neem het voorbeeld van de toelating van
de Segway tot het verkeer: na een naieve beschouwing van het onderwerp
had men kunnen concluderen dat dit een simpele regeling zou worden en
allerlei procedurele beslommeringen overbodig waren. Door diverse
omstandigheden werd echter de procedure behoorlijk complex en tijdrovend.
Dit voorbeeld is misschien wat extreem, maar het komt vaak genoeg voor dat
wat in eerste instantie eenvoudig lijkt bij nader inzien op allerlei complicaties
stuit. Subsidieregelingen, bijvoorbeeld, die toch in belangriike mate
gestandaardiseerd zijn en dus een mooie klus lijken voor beginners, kunnen
heel wat onverwachte moeilijkheden opleveren. Een keuze voor de ‘verkeerde’
procedure kan dan juist vertragend werken, als bijvoorbeeld allerlei overleg
met uitvoerders op het verkeerde moment gevoerd moet worden.

In de tweede plaats zouden wetsvoorstellen verdeeld kunnen worden in
inhoudelijk te karakteriseren typen, waarbij elk type anders wordt behandeld.
Bonnes stelt bijvoorbeeld voor om onderscheid te maken tussen
wetsvoorstellen voor urgente en niet-urgente problemen en wetgeving die
ordenend dan wel modificerend is. Bij urgente problemen zou de procedure
versoberd en versneld kunnen worden, bij ordenende wetgeving zou meer
aandacht moeten zijn voor draagvlak, en bij modificerende wetgeving meer
interesse in uitvoerbaarheid en handhaafbaarheid.*’

Ik voel hier niet erg voor. Hoe kan namelijk de inhoud van een wettelijke
regeling precies in verband gebracht worden met de procedure die gevolgd
moet worden om die regeling tot stand te brengen? Zijn er
wetgevingsprocedurele handelingen die bedoeld zijn om een bepaalde regel,

verantwoordelijkheid van het ministerie voor de kwaliteit, B-zaken worden getoetst op de ook
voorheen gebruikelijke wijze, terwijl C-zaken belangrijke onderwerpen betreffen, waarbij tevoren
afspraken gemaakt kunnen worden met het betrokken ministerie.

6 J.M. Bonnes, ‘Tien jaar na Voortvarend wetgeven: verbeter Haagse wetgevingsprocedures
opnieuw’, RegelMaat 2004, blz. 25.

" Bonnes, a.w., blz. 26-27. Andere typeringen zijn mogelijk, waarbij zij onderkent dat er
voorstellen zullen zijn die kenmerken van verschillende typen hebben.
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norm of normenstelsel tot stand te brengen? Zeker, in specifieke gevallen is
dat het geval, bijvoorbeeld bij het toepassen van de bedrijffs- of
milieueffectentoets als de regeling betekenis zal hebben voor bedrijven of het
milieu, het raadplegen voor de Raad voor de rechtspraak over de handhaving
van een voorstel, of het overleg met de Algemene Rekenkamer op grond van
artikel 34 van de Comptabiliteitswet 2001 als de Staat een privaatrechtelijke
rechtspersoon wil oprichten. Maar voor meer algemene procedurele stappen
ligt er niet zo’n verband. Zijn er bijvoorbeeld onderwerpen van wetgeving
waarover alleen het ambtelijk voorportaal of de onderraad van de Ministerraad
zich hoeft uit te laten, geen interdepartementaal overleg gevoerd moet
worden, consultatie overbodig is, of de Raad van State niet hoeft te
adviseren?”® De procedurele uitzonderingen die zijn gemaakt voor
implementatiewetgeving worden ook niet gemotiveerd door de inhoudelijke
aspecten van die wetgeving, maar door de formele, namelijk het feit dat het
veelal gaat om het in een korte tijd in Nederlandse wetgeving omzetten van
een — haast als voldongen feit te aanvaarden — Europese regeling waarover al
met diverse wetgevingsactoren overleg is gevoerd bij de totstandkoming
daarvan. Over formele kenmerken van een voorstel kan, denk ik, weinig
discussie ontstaan, over de inhoudelijke aspecten des te meer. Bovendien zijn
de voorziene uitzonderingen beperkt; ik vraag me af of er veel tijdswinst mee
behaald wordt.

Het is dus volgens mij niet erg zinvol om een indeling van wetgeving in typen
te maken, te bepalen welke procedurele stappen wel en welke niet vereist zijn
per type, een nieuw wetgevingsproject onder te brengen in een type voordat
daadwerkelijk gestart wordt met het schrijfwerk, en dan de voorgeschreven
procedure vol te houden, ook als blijkt dat het project zich anders ontwikkelt. 1k
zie vooralsnog meer in het afwachten van de resultaten van het LEGIS-
onderzoek en op basis daarvan stroomlijning, integratie of fasering van de
wetgevingsprocedure beproeven.

5.2.3 Meer tijd?

Nog een laatste opmerking over de tijdsdimensie van de
wetgevingsprocedure. In Zicht op wetgeving werd geopperd dat een te

“8 Op grond van artikel 19 (nieuw) van de Wet op de Raad van State zijn er dan ook formele, geen
inhoudelijke, uitzonderingen op de verplichte advisering, namelijk bij voorstellen van wet tot
wijziging van de begroting van het Rijk en tot uitdrukkelijke goedkeuring van (het opzeggen van)
een verdrag, indien het eerder ter stilzwijgende goedkeuring aan de Staten-Generaal was
voorgelegd.
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beperkte beschikbare tijd voor de voorbereiding van wetgeving kan leiden tot
complexe wetgeving of een ingewikkelde wetstekst (zie paragraaf 3.1). Dat lijkt
mij ook waarschijnlijk. De remedie voor die tijdsnood hoeft echter niet te zijn
dat alsnog meer tijd wordt uitgetrokken voor de voorbereiding. Stel dat een
wetgevingsjurist meer tijd krijgt, zal hij die extra tijd dan gebruiken om de tekst
van het wetsvoorstel of de structuur van de regeling te vereenvoudigen? lk
betwijfel het sterk, want dat is geen efficiént gebruik van de tijd. Als namelijk
door tijdsgebrek te weinig gelegenheid was voor goed onderzoek naar de
achtergronden van het probleem, het bedenken van alternatieven, het overleg
daarover en het afstemmen van de gekozen oplossing met anderen, zal extra
tijd liever worden ingezet om dat onderzoek en overleg te verbeteren dan om
de wet te herschrijven. Bovendien zou de exercitie, waarbij een
wetgevingsjurist met een qua structuur en formulering eenvoudigere nieuwe
tekst komt, argwaan kunnen wekken bij degenen met wie hij — in alle haast en
stress — overlegd heeft. Zij zijn net enigszins vertrouwd geraakt met de
(ingewikkelde) tekst en zien nu een andere tekst, waarvan zij niet voetstoots
kunnen aannemen dat deze hetzelfde inhoudt als de vorige. Zij zullen liever
zien dat rekening is gehouden met de opmerkingen die zij hadden op de oude
tekst dan dat zij met een onherkenbaar vereenvoudigde versie daarvan
worden geconfronteerd. Ook een ruime tijdsplanning van de aanvang van een
wetgevingsproject leidt niet noodzakelijkerwijs tot minder complexe wetgeving,
namelijk als de betrokkenen de beschikbaar gestelde tijd bij voorkeur zullen
inzetten voor andere activiteiten dan het eenvoudig houden van de regeling of
het vereenvoudigen van een voorgestelde tekst.*

5.3 Politiek beladen strategieén

De politiek beladen strategieén voor de reductie van de wetgevingsprocedure,
Centraliseren en Delegeren, zijn allicht spannender dan de ‘lichte’ vormen die
ik hierboven besprak. Bij Centraliseren gaat het op vaststellen van normen op
een centraler niveau (bijvoorbeeld van gemeentelijk naar landelijk of van
Nederlands naar Europees), Delegeren betreft het overlaten van de
normstelling aan een ander, ondergeschikt orgaan. Uit de voorbeelden die ik

“° Ook Veerman (a.w., blz. 1) suggereert dat de relatie tussen tijd en wetgevingskwaliteit niet
rechtevenredig, maar eerder kwadratisch is (je krijgt dan een bergparabool): te veel tijd voor de
voorbereiding kan afbreuk doen aan de wetgevingskwaliteit. Dat is een tikkeltje provocerend, maar
er zit wel wat in. Het roept ook de vraag op wat de optimale hoeveelheid tijd is die voor een
bepaald wetgevingsproject gebudgetteerd zou moeten worden (zodat de top van de bergparabool
wordt bereikt). Ik ben bang dat dat niet te berekenen valt.
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gaf in paragraaf 4.2.2 blijkt direct dat deze strategieén politieke weerstand
kunnen oproepen.

5.3.1 Centraliseren

Centraliseren is naar mijn mening in theorie een strategie die de procedure
kan vereenvoudigen. Die vereenvoudiging valt vooral op in vergelijking met de
moeite die door decentrale normstellers gedaan moet worden als ieder van
hen een regeling zou moeten maken. Het is aanmerkelijk eenvoudiger als de
centrale normstellers tot een regeling komen dan als tientallen decentrale
regelgevers dat moeten doen. Daar staat tegenover dat de
wetgevingsprocedures van centrale normstellers ingewikkelder zijn dan die
van decentrale normstellers. De procedure voor vaststelling van een wet is
immers aanmerkelijk uitgebreider dan die voor de vaststelling van een
verordening, maar ook die voor de vaststelling van een Europese richtlijn
vertoont meer stappen dan voor een Nederlandse wet. Daar komt nog bij dat
niet alleen de procedures op een centraler niveau ingewikkelder zijn dan op
decentraal niveau, de uitkomsten van de eerstgenoemde procedures zijn ook
minder voorspelbaar en dus complexer. In dat opzicht is het dus paradoxaal
om Centraliseren aan te merken als een strategie om complexiteit te
reduceren.

Een ander punt is dat Centraliseren het politiek-ideologische tij tegen heeft.
Decentralisatie doet het veel beter, al zijn de argumenten ervoor niet altijd
zuiver (bijvoorbeeld taken afstoten op centraal niveau en overlaten aan
decentrale organen met het oogmerk bezuinigingen te realiseren). Ook het
Europese subsidiariteitsbeginsel is bedoeld om al te drieste centralisatie te
voorkomen.

Gelet hierop is het waarschijnlijk niet erg opportuun om diep in te gaan op
deze strategie. Toch is er een vorm van centralisatie in de
wetgevingsprocedure die ik wel de moeite van het bespreken waard vind,
namelijk de suggestie van Veerman om de voor- en nadelen van een centrale
wetgevingsdirectie voor het Rijk te onderzoeken.”® Die suggestie kun je zien
tegen de achtergrond van de al jaren slepende discussie over de voordelen
van een centrale wetgevingsdirectie per ministerie in vergelijking tot de
decentrale wetgevingseenheden die op een aantal ministeries te vinden zijn.

% Veerman, a.w., blz. 8. Zie voor een korte beschrijving van de wetgevingsprocedure in het
Verenigd Koninkrijk de lezing van Stephen Laws tijdens de vierde Dag van de Wetgeving,
opgenomen het Verslag van de vierde Dag van de Wetgeving op 19 maart 2009 in het Kurhaus te
Scheveningen (Den Haag, z.j.), blz. 14 t/m 23.
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Ook de discussie over een versterkte rol van de Minister van Justitie ten
opzichte van de wetgeving van andere ministers, vergelijkbaar met de rol van
de Minister van Financién ten opzichte van de financiéle huishouding van
andere ministeries, speelt hierbij.
Ik wil deze (bureaupolitieke) discussies hier niet over doen, maar wil toch kwijt
dat in ieder geval op het eerste gezicht zo’n centrale wetgevingsdirectie voor
het Rijk mij wel een beetje kan bekoren. Dat blijft zo als ik kijk naar de punten
waarop Veerman, voorzichtig als hij is, vraagpunten formuleert. Hij meent dat
zo’n centrale directie alleen kan lukken als het gepaard gaat met een reductie
van de wetgevingsproductie, als de positie van de minister-president c.q. de
andere minister onder wie de directie ressorteert, aanmerkelijk verandert, en
als de verhouding tussen beleid en wetgeving wordt herzien. Zo’n reductie van
de wetgevingsproductie lijkt mij iets moois en helemaal passend bij de nu al
jarenlang volgehouden jeremiades over regeldruk. Ook de versterking van de
rol van de ‘Minister van Wetgeving’ lijkt mij niet slecht, als je bedenkt dat nu
alle ministers verantwoordelijk zijn en de ene minister, eufemistisch uitgedrukt,
meer gevoel heeft voor algemeen wetgevingsbeleid en de kwaliteit van
wetgeving dan de andere. Een centrale minister die weet hoe het hoort en
handig is met wetgevingsprocedures, lijkt mij een uitkomst om de nog steeds
bestaande differentiaties tussen de ‘wetgevingsfamilies’ te verminderen. De
herziening van de verhouding tussen beleid en wetgeving lijkt me ook zo
slecht nog niet, al is het maar omdat die verhouding momenteel ondoorzichtig
is, zoals ik in paragraaf 2.2.3 betoogde. Wel zou ik willen waken voor de
situatie dat de centrale wetgevingsdirectie pas wordt ingeschakeld bij het
daadwerkelijk schrijven van een wetsvoorstel als het beleid er uit is.>’ Het
vroegtijdig inschakelen van wetgevingsjuristen is een verworvenheid die de
mogelijkheid geeft om vanaf het begin te werken aan een gezamenlijk
ontwikkeling van beleid en wetgeving op een bepaald terrein, waardoor in
ieder geval juridische gezichtspunten tijdig een rol kunnen spelen.
Kan zo’n centrale wetgevingsdirectie voor het Rijk leiden tot een
vereenvoudigde procedure? lk zie allerlei mogelijkheden, zoals:
e een betere programmering en centrale sturing van de in omvang
gelimiteerde wetgevingsproductie,

" Dat lijkt een beetje de situatie in het Verenigd Koninkrijk, waar het schrijven van het
wetsvoorstel gebeurt op basis van instructies die zijn opgesteld door departementale juristen en
beleidsmakers. Er blijkt wel enig contact vooraf te zijn, zodat men niet in tijdnood komt en de
instructies voldoende duidelijk worden, zie Laws, a.w., blz. 19-21.
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e meer integratie van wetsvoorstellen ten aanzien van onderwerpen die op
verschillende beleidsterreinen spelen, zodat één voorstel met een pakket
maatregelen, waarmee diverse wetten worden gewijzigd, door de
wetgevingsprocedure gaat,

e verduidelijking van de overlegmogelijkheden,®

e omvorming van de toetsers van WKB tot een interne toetspool
(vergelijkbaar met de club van toetsers die o.a. bij HDJZ van het Ministerie
van VenW werkt),

e wijziging van de Ministerraadbehandeling van We’[geving,53

e betere regie bij de verwerking van het advies van de Raad van State,

e betere regie en een centraal aanspreekpunt bij de behandeling van de
wetgeving in de Tweede en Eerste Kamer.

Ook voor wetgevingsjuristen heeft zo'n centrale wetgevingsdirectie natuurlijk

grote gevolgen. De functie-eisen, aanstelling en opleiding van die

wetgevingsjuristen zullen bijvoorbeeld gelniformeerd worden. Of het zal
betekenen dat er minder wetgevingsjuristen komen in Den Haag, weet ik niet
goed, maar wel lijkt me dat de centrale wetgevingsdirectie niet zo groot kan
worden dat alle honderden wetgevingsjuristen die er nu zijn, er in zullen
terugkomen. Een deel van hen zal terecht komen op de ministeries waar zij als
juristen de liaison kunnen zijn tussen de beleidsmedewerkers aldaar en de
centrale wetgevingsdirectie van het Rijk. Het voert voor dit moment te ver om
alle aspecten van zo’n centrale wetgevingsdirectie te doordenken en ik weet
ook wel dat het niet zo’n populair idee zal zijn, maar het is op z'n minst een
ballon die tijdens de jaarvergadering van de vereniging kan worden opgelaten!

5.3.2 Delegeren

De tweede vereenvoudigingstrategie met een politieke lading is het ruimer
delegeren naar het niveau van de algemene maatregel van bestuur of zelfs de
ministeriéle regeling. Gedacht kan worden aan het opstellen van kaderwetten,

%2 Overleg met uitvoeringsinstanties, belanghebbenden, Actal en politiek zou bijvoorbeeld door de
decentrale beleidsmakers gedaan kunnen worden, overleg met rechtswetenschappers, instanties
als de Raad voor de Rechtspraak en zelfs internetconsultatie door de centrale wetgevingsdirectie.

% Je zou kunnen denken aan het eerder in het ambtelijk voorportaal en de Ministerraad brengen
van beleidsvoorstellen. Als daar dan overeenstemming over bereikt is, is de collegiale
verantwoordelijkheid voor het beleid een feit. Het wetsvoorstel dat deze beleidsvoorstellen
verwerkt, kan dan op een gemakkelijker wijze door de Ministerraad gaan, eventueel zelfs
hamerstuk. De ‘minister van wetgeving’ is dan namelijk de centrale, misschien zelfs de enige,
verantwoordelijke voor de wetgevingskwaliteit. Vergelijk ook de situatie in het VK, waar een
ondercommissie van het Cabinet zich bezighoudt met wetsvoorstellen voordat deze naar het
Parlement worden gestuurd, Laws, a.w., blz. 18.
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waarbij allerlei ‘details’ niet in de wet zelf, maar in gemakkelijker te maken en
te wijzigen nadere regelgeving worden neergelegd.

Deze strategie is verschillende malen beproefd. In de jaren '90 werd het idee
van kaderwetgeving nog wel aantrekkelijk gevonden, maar de laatste jaren
schijnt het een vies woord te zijn, in ieder geval voor de Eerste Kamer.
Kaderwetgeving zou in strijd zijn met het in de Grondwet neergelegde dan wel
in de staatsrechtelijke praktijk gegroeide materiéle wetsbegrip, zou de positie
van de Staten-Generaal als medewetgever uithollen, zou teveel mogelijkheden
geven voor de regering of de minister om af te wijken van de formele wet, zou
leiden tot complexe normenstelsels, en nog zo wat. Mede daarom werd de
ontwerp-Aanbestedingswet® op 8 juli 2008 verworpen in de Eerste Kamer.
Ook het eerder genoemde wetsvoorstel om de totstandkoming en
implementatie van EG-besluiten op het terrein van de energie, post en
telecommunicatie te verbeteren en te versoepelen, werd ingetrokken omdat
duidelijk was dat er inmiddels in beide Kamers onvoldoende draagvlak voor
was.

Gelet op deze politieke realiteit heb ik er niet veel behoefte aan om een vurig
pleidooi te houden voor méér delegatie van regelgevende bevoegdheid. Als
het al mogelijk zou zijn om enige verruiming van delegatie te bewerkstelligen,
dan zie ik dat alleen gebeuren in limitatief omschreven gevallen die door Raad
van State en Staten-Generaal met argusogen bewaakt zullen worden. Met die
benepenheid schiet niemand iets op, het =zou integendeel de
wetgevingsprocedure alleen maar verder compliceren.>®

Toch moet het mij van het hart dat ik niet altijd onder de indruk ben van de
kritiek op te ruime delegatiemogelijkheden, zeker niet als het
implementatiewetgeving betreft. Met name de Eerste Kamer draaft in mijn
ogen ietwat door met een lichtelijk overspannen begrip van de kwalijke kant
van delegatie.®® Het probleem is niet dat er te vaak wordt gedelegeerd, maar

% Voorstel van wet, houdende regels voor het gunnen van overheidsopdrachten door
aanbestedende diensten en opdrachten door speciale-sectorbedrijven (Aanbestedingswet),
Kamerstukken 30 501.

% Bovendien kan meer delegatie ook leiden tot meer ingewikkelde normen, doordat deze over
verschillende niveaus worden verdeeld. Daarbij zijn in de regel de normen in amvb’s en
ministeriéle regelingen gedetailleerder en zodoende ingewikkelder dan meer algemene
bepalingen op het niveau van de formele wet.

% Dat werd onlangs nog op subtiele wijze duidelijk gemaakt door afdeling Il van de Raad van
State die voorlichting gaf over het voorhangen van gedelegeerde regelgeving. Waar de Eerste
Kamer lijkt te menen dat de modelformulering in aanwijzing 37 Ar bepaalt dat de regering pas de
bevoegdheid heeft om voor te hangen als er een bevoegdheid is om een amvb vast te stellen,
wijst de Raad erop dat die bevoegdheid in zo’'n bepaling niet in het geding is, maar het alleen gaat
over het tijdstip waarop een voordracht voor een amvb kan worden gedaan. Met de
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dat te ruim geformuleerde delegatiebepalingen te gemakkelijk worden
‘gerepareerd’ door er een voorhangprocedure op los te laten. Het zou beter
ziin als de regering ruime delegatiebepalingen zou vermijden.”” Persoonlijk
zou ik ook nog wel eens een discussie willen over de bepaling welke
onderwerpen in een formele wet en welke in een amvb terecht moeten komen.
Er is nu een aardig aantal jaren ervaring opgedaan met de ideeén uit ‘Orde in
de regelgeving’ — het eindrapport van de Commissie Wetgevingsvraagstukken
uit 1985 — en de aanwijzingen 22 tot en met 25 Ar. Er zou onderzocht kunnen
worden wat er in de wetgevingspraktijk terecht komt van het primaat van de
wetgever, of dat er toch allerlei middelen zijn gevonden om daar creatief mee
om te gaan, met volle instemming van de Staten-Generaal. Ook zou ik wel
eens willen weten welke delegatiebepalingen werkelijk voldoen aan de eis dat
zij zo concreet en nauwkeurig mogelijk dienen te worden begrensd. Zijn er
bijvoorbeeld delegatiebepalingen die misschien oorspronkelijk geacht werden
voldoende nauwkeurig aan te geven wat bij amvb geregeld mocht worden,
maar waarbij een steeds ruimere interpretatie van die grondslag is gegeven?
En wat zouden we daarvan moeten vinden? Ten slotte lijkt me een ‘herijking’
van de onderwerpen die volgens aanwijzing 24 Ar zoveel mogelijk in de
formele wet moeten worden opgenomen, ook de moeite waard.

In ieder geval is delegatie van regelgevende bevoegdheid een breed
onderwerp dat het bereik van dit preadvies te buiten gaat. Ik volsta op dit
moment met de constatering dat verdergaande delegatie weliswaar
vereenvoudigend zou kunnen werken in de wetgevingsprocedure, maar dat
het een weg is die geblokkeerd is op het Binnenhof.

5.4 De balans

Als ik de balans opmaak van deze discussie over mogelijke en beproefde
middelen om de wetgevingsprocedure te vereenvoudigen, bekruipt mij enige
teleurstelling. De politiek beladen strategieén om die procedure te versoepelen
(centraliseren, delegeren), worden met wantrouwen bezien en maken op het
eerste gezicht weinig kans. De ambtelijk beladen strategieén (stroomlijnen,

voorbereidingshandelingen voor de voordracht van een amvb aan de Koningin, inclusief de
voorhangprocedure, kan worden aangevangen vanaf het moment dat de delegatiegrondslag en de
omvang hiervan vaststaan en dat is als het onderliggende wetsvoorstel door de Tweede Kamer is
aanvaard. Het vaststellen van de amvb moet wel wachten totdat het wetsvoorstel door beide
Kamers is aanvaard (Kamerstukken I, 2009/10, 32 123 VI, L; de voorlichting van 12 maart 2010,
no. W03.09.0557/1l, zelf is te vinden op de website van de Raad van State).

57 Aldus ook de Raad van State in de hier genoemde voorlichting, blz. 7.
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integreren en faseren) zien er op papier kansrijker uit, zeker als zij gekoppeld
worden aan een versterking van de centrale regie over de
wetgevingsprocedure.®® Echter, de nog onbekende uitkomsten van het
onderzoek naar de ‘isf van de wetgevingsprocedure zijn nodig om te bepalen
bij welke stappen in de procedure werkelijk winst te verwachten is. Het lijkt er
al met al op dat het, om welke reden dan ook, zo moeilik is om de
wetgevingsprocedure gemakkelijker te maken, dat we liever op de huidige
wijze doorgaan, zelfs al vinden we die procedure rommelig en de uitkomst
ervan onvoorspelbaar.

Je kunt het ook omdraaien: het is niet zo moeilijk de wetgevingsprocedure te
vereenvoudigen, maar we gaan liever op de huidige wijze door omdat de
rommelige procedure en de onvoorspelbare uitkomst ons goed uitkomen. Stel
je eens voor dat er een eenvoudige procedure ontworpen zou worden
waarmee wetgeving snel tot stand kan worden gebracht. |k verwacht dat de
kritiek daarop zal zijn dat er dan vast te beperkte analyses van de te regelen
problemen zullen worden gegeven, te weinig rekening gehouden met de
mogelijke gevolgen en neveneffecten van die wetgeving, te weinig tijd
uitgetrokken voor het debat met de democratisch gelegitimeerde
medewetgever, en geen draagvlak gezocht bij belanghebbenden, uitvoerders
en handhavers. Ook zal er wel teveel wetgeving gemaakt worden als het zo
gemakkelijk kan. Misschien zijn er wel een paar wetgevingsjuristen die status
ontlenen aan het feit dat de wetgeving zo ingewikkeld is: daar heb je dan dus
experts voor nodig om het allemaal goed op papier te krijgen en door de
procedure te laten lopen, en dat zijn zij! Wat dat betreft vraag ik me wel eens
af wat de precieze reden is van de verontwaardigde reacties die je wel hoort
als iemand het waagt te betogen dat wetten in ‘eenvoudig Nederlands’
geschreven zouden moeten worden. Wetgeving kan blijkbaar niet eenvoudig
zijn.

Ik laat in het midden wat het is — onmacht of moedwil — maar verheug mij op
de discussie tijdens de jaarvergadering!>®

% Tijdens de bespreking van het preadvies werd een lans gebroken voor meer centrale
wetgevingsprojecten, zoals die bij de Crisis- en herstelwet werden beproefd, waar sprake was van
een duidelijke regie. Dat werd gecontrasteerd met de aanpassing van de Nederlandse wetgeving
ten behoeve van de BES-eilanden, waar minder regie was. lk vind dit een interessante suggestie.

% Naar aanleiding van de discussie in de jaarvergadering en een in de onderzoeksgroep die
regelmatig plaatsvindt aan de Academie voor Wetgeving, onder leiding van Pauline Westerman,
heb ik de tekst van dit preadvies enigszins aangepast. lk heb evenwel niet alle commentaar en
suggesties kunnen verwerken in de tekst, omdat sommige daarvan zouden nopen tot een
uitgebreide bespreking. Hopelijk doen degenen die met interessante ideeén kwamen daar nog
eens iets mee in een ander verband.
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Ingewikkelde wetgeving en de wijze van wetgeven
Een essay

prof. mr. W. Konijnenbelt *

1. Ingewikkelde wetgeving: twee aspecten

Wat is ingewikkelde wetgeving?

‘Ingewikkeld’ wil zeggen: moeilijk te bevatten, moeilijk te overzien. Het
betreft een bepaalde vorm van moeilijkheid. Het gaat mij hier niet zozeer om
intrinsieke ingewikkeldheid, veroorzaakt doordat de inhoud van de wettelijke
regels zelf of van de formulering daarvan tot hoofdbrekens leidt, wat nogal
eens het geval is bij regels die technische eisen bevatten. Ook de intrinsieke
ingewikkeldheid van een regeling als de Wet financieel toezicht heb ik niet
op het oog; ook al trad daar bij het wetgevingsproces de complicatie op dat
het totaal van de nieuwe wet was verdeeld over vijf afzonderlijke, enige tijd
na elkaar ingediende tranches (oorspronkelijk wetsvoorstel en vier aanvul-
lingen in de vorm van een nota van wijziging).61 Wat ik hier met ingewikkeld
bedoel, is dat de verhouding van de regeling tot andere regelingen moeilijk
is te doorgronden; en dan met name voor degenen die bij het ontwerpen en
vaststelling van de regels betrokken zijn, hier wel aan te duiden als
‘wetgevers’.®? (Dat is dus een beperkte invalshoek. Maar indien zaken voor
wetgevers moeilijk te vatten zijn, dan ligt het voor de hand dat het voor
degenen die straks met de regels te maken hebben zodra ze gelden —
burgers, bedrijven en instellingen, bestuursorganen die de regels moeten
uitvoeren, toezichthouders en rechterlijke instanties — zéker ingewikkeld zal
blijken.)

% Staatsraad in buitengewone dienst en hoogleraar aan de Universiteit van Amsterdam.

" Over de bezwaren daarvan, zie het advies van de Raad van State over het eerste
wetsvoorstel, Kamerstukken 29 708, nr. 4, punt 1.

62 Voor een fraaie, diepgaande analyse van ingewikkeldheid (complexiteit) van wetgeven
verwijs ik naar het preadvies van Nico Florijn.
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Ik noem als eerste voorbeeld van ingewikkeldheid de Wet algemene
bepalingen omgevingsrecht (Wabo) en haar relevante omgeving. De Wabo
komt neer op een bijzondere vorm van codrdinatie van de behandeling van
aanvragen om verschillende ‘toestemmingen’ welke nodig zijn wil een
activiteit niet verboden zijn. Zoals bekend, is gekozen voor de mogelijkheid
om alle benodigde toestemmingen die onder het bereik van de wet vallen,
onder te brengen in een (of meer) omgevingsvergunning(en), terwijl de
toestemmingsvereisten op zichzelf in hoofdzaak worden geregeerd door de
bestaande, door de Wabo overkoepelde wettelijke regelingen. Naast de
Wabo hebben we echter nog de codrdinatieregeling van afdeling 3.5 van de
Algemene wet bestuursrecht, Samenhangende besluiten, alsmede de meer
bijzondere regeling voor de codrdinatie bij verwezenlijking van ruimtelijk
beleid, opgenomen in afdeling 3.6 van de Wet ruimtelijke ordening (Wro).%®
Hier is met de nodige moeite hoogstwaarschijnlijk nog wel uit te vogelen
wanneer welke codrdinatieregeling van toepassing is al is het wel erg lastig.
Maar voor de wetgever rijst, althans had behoren te rijzen, de waarom-en-
hoezovraag: waarom deze verschillende wettelijke codérdinatieregelingen,
zou niet een eenvoudiger systeem met minder naast elkaar staande
colrdinatiestelsels denkbaar zijn — eventueel een centrale codrdinatie-
regeling met wellicht enkele bijzondere aanvullingen voor enkele gebieden —
en wellicht de voorkeur verdienen? Dit soort ingewikkeldheid roept dus een
regievraag op; het gaat dan niet zozeer om de vraag of elk van deze
regelingen, op zichzelf bezien, voor verbetering of vereenvoudiging vatbaar
is — misschien ook een interessante vraag, maar hier niet aan de orde —,
doch of het naast elkaar bestaan van deze regelingen nodig is en of dat
bestaan, voor zover al nodig, voldoende harmonieus is.

Een tweede vorm van ingewikkeldheid die voor ons van belang is,
betreft de wijzigingswetgeving; en dat speelt in het bijzonder bij wetten in
formele zin. Worden slechts enkele bestaande bepalingen gewijzigd (of
geschrapt, of toegevoegd), dan valt doorgaans met de toelichting in de hand
redelijk te doorgronden waar het om gaat. Maar het komt nogal eens voor
dat een wijzigingsvoorstel vele tientallen bepalingen betreft, soms verdeeld
over diverse wetten. Invoeringswetten zijn daarvan bekende voorbeelden

% Verder kan worden gewezen op de Interimwet stad-en-milieubenadering en op de
‘watervergunning’ van hs. 6 van de Waterwet, die een Wabo-achtige vergunning is op
waterstaatsgebied.
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(zoals hoofdstuk 2 van de Invoerings- en aanpassingswet Wet op het
financieel toezicht, hoofdstuk 3 van de Crisis- en herstelwet, de invoerings-
wetten van de diverse tranches van de Awb); maar ook wetsvoorstellen die
in zekere zin maar één onderwerp betreffen, zoals het voorstel van Wet
vereenvoudiging en flexibilisering bv-recht.®* Dan is het voor de betrokken
‘wetgevers’ buitengewoon lastig om te vatten wat de voorgestelde
wijzigingen eigenlijk inhouden.

Hier betreft het een louter wetgeversprobleem: zodra het wijzigingsontwerp
wet is geworden, zijn de wijzigingsbepalingen verwerkt in de gewijzigde
bepalingen, en sinds we beschikken over digitale versies van de wettelijke
regelingen zijn de geconsolideerde versies direct beschikbaar. Natuurlijk
kunnen de wijzigingen door hun inhoud, of vanwege overgangsperikelen®
wel grote problemen opleveren voor degenen die in de praktijk met het
nieuwe recht te maken hebben, maar dan gaat het over een type probleem
dat hier niet aan de orde is.

Dit wetgeversprobleem is er vooral één van vormgeving, van presentatie van
de wijzigingsvoorstellen.

De twee geschetste typen problemen: dat van de regie van het wetgeven,
en dat van de vormgeving van wijzigingsvoorstellen, komen nu achtereen-
volgens aan de orde.

2. De regie van het wetgeven

Het is niet ongewoon, te spreken van ‘de wetgever. Daarmee wordt dan
bedoeld de overeenkomstig de grondwettelijke wetgevingsprocedure
handelende overheidsinstanties regering en Kamers van de Staten-
Generaal; zo hebben we het in de schoolbanken geleerd. En over die
wetgever zal ik het hier nu in eerste instantie hebben.

& Kamerstukken 31 058.

% Een berucht voorbeeld biedt het overgangsrecht bij de Wit; zie hs. 1 van de Invoerings- en
aanpassingswet Wet op het financieel toezicht.
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2.1 De regering

Algemeen bekend is dat de kwaliteit van de wetten voor het overgrote deel
afhangt van de kwaliteit van de wetsvoorstellen; dus van het
regeringsaandeel in de wetgeving, nu het overgrote deel van de wetsvoor-
stellen regeringsvoorstellen zijn. Ter verhoging en bewaking van die kwaliteit
gebeurt er van alles; ik zal me niet aan een opsomming wagen. Maar dan
hebben we het over de kwaliteit van afzonderlijke voorstellen. Wie let echter
op de kwaliteit van het geheel, en dus ook op de vraag welke voorstellen
zullen worden ontwikkeld en welke niet, of en hoe de voorstellen op elkaar
worden afgestemd, en dergelijke — kortom, wie voert aan regeringszijde de
regie?

De minister van Justitie is in algemene zin belast met het bewaken en
verhogen van de wetgevingskwaliteit bij de centrale overheid. Daarvoor
beschikt de Directie wetgeving van het departement over een afzonderlijke
afdeling wetgevingskwaliteitsbeleid. Deze is onder meer belast met het
toetsen van ontwerpen van wetsvoorstellen en van algemene maatregelen
van bestuur (maar krijgt daarvoor veelal veel te weinig tijd) en met het
beheren van het Kenniscentrum wetgeving. Wat daar allemaal gebeurt
onderschat ik niet, het is echt van groot belang. Maar per saldo heeft de
minister van Justitie geen zeggenschap over zijn collega-ministers en
moeten de medewerkers van de afdeling wetgevingskwaliteitsbeleid het
hebben van het gezag (in de zin van aanzien) van hun afdeling, van hun
overtuigingskracht en hun onderhandelingsvaardigheden. Als deze
medewerkers zaken tegenkomen die huns inziens van belang zijn voor het
algemene wetgevingskwaliteitsbeleid, zullen zij dat moeten signaleren en
moeten proberen het hunne bij te dragen aan het bereiken van huns inziens
gewenste resultaten. Ook het geregelde overleg van de wetgevings-
directeuren is daarbij van belang, alsmede, soms, een kleine interventie van
de minister zelf bij zijn of haar collega’s (al aangenomen dat de zittende
minister daarvoor valt te porren).

% Koopmans heeft in 1970 gepleit voor een ‘legislatief beleid’ van ‘de wetgever, zonder dat
duidelijk wordt welk orgaan of welke organen dat hoe zou(den) moeten doen: T. Koopmans, De
rol van de wetgever, in: Honderd jaar rechtsleven 1970), blz. 1; hier blz. 13. (Het is het opstel
waarin hij het bekend geworden onderscheid tussen codificerende en modificerende wetgeving
heeft geintroduceerd, zie blz. 3.)
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Maar wij kennen geen structuren voor het voeren van een echt
wetgevingsbeleid. Dat hangt samen met de traditioneel nogal platte
organisatie van het kabinet. Langzaamaan wordt hooguit de minister-
president enig gezag over zijn collega’s gegund; en ook dat slechts
mondjesmaat, en zonder dat hij beschikt over een ambtelijk apparaat dat
hem in staat stelt om anders dan betrekkelijk incidenteel en via de
ministerraad en afgeleiden daarvan (formele en informele overlegstructuren)
leiding te geven. Het gevolg is, dat enige echte leiding slechts kan worden
gegeven met betrekking tot onderwerpen die ofwel vanwege het
regeerakkoord als van groot politiek belang worden beschouwd of die
kunnen leiden dan wel reeds hebben geleid tot politieke heisa; op meer
alledaags niveau gaan de zaken voornamelijk zoals ze gaan.

Ik betwijfel of het wenselijk is, daar in algemene zin grote verandering te
brengen. In elk geval zou het slecht passen bij onze staatkundige traditie.
Hoe lang wordt al niet gesproken over een zekere vorm van ordening (en
hiérarchisering) van het kabinet door, bijvoorbeeld, te werken met een
beperkt aantal ministers en verder op politiek niveau vooral staats-
secretarissen?®” Maar het is er nog steeds niet van gekomen. Minder
ingrijpend en daarmee eerder haalbaar® lijkt me, een traditie te ontwikkelen
waarbij onderwerpen worden aangewezen waarbij centrale sturing, in
beginsel door de minister-president, echt wenselijk wordt geacht en waarbij
de premier dan ook een staf ter beschikking krijgt die het hem mogelijk
maakt deze sturing te geven, deze regie te voeren. Ook is denkbaar dat de
minister-president voor sommige ‘aangewezen’ onderwerpen niet een eigen
staf heeft maar de regiefunctie mandateert (ik gebruik de bestuursrechtelijke
term) aan een van de gewone ministers die reeds over een staf beschikt
welke zonder al te veel ingrepen geschikt gemaakt kan worden voor de
sturingstaak.

Ik vermoed dat het wetgevingskwaliteitsbeleid in sommige opzichten een
sterkere positie verdient dan het nu heeft. En dan niet alleen het klassieke

®7 Een inflatoire variant zou zijn, te gaan werken met ‘superministers’ (met welk etiket dan ook;
ministers van staat nieuwe stijl?) en gewone ministers. Maar wil die variant goed werken dan
lijkt me grondwetswijziging aangewezen, omdat anders ook de ‘gewone’ ministers wel hun
eigen budget zouden hebben, wat het gezag van de superministers flink zou beperken.

% En, trouwens, ook heel goed te combineren met een regering die naast de Koning-voorzitter
slechts een beperkt aantal ministers telt, bijgestaan door meer staatssecretarissen dan nu.
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wetgevingskwaliteitsbeleid, dat, als gezegd, in hoofdzaak betrekking heeft
op kenmerken van afzonderlijke wettelijke regelingen. Maar ook meer
strategische kwesties als de verhouding tussen diverse regelingen,
bijvoorbeeld de verhouding tussen bijzondere wetten en algemene wetten
(de wetboeken en algemene wetten als de Awb, de Provincie- en de
Gemeentewet en daarbij behorende wetten als de Wet gemeenschappelijke
regelingen en de Financiéle-verhoudingswet bijvoorbeeld). En de vraag of
en hoe bepaalde typen regelingen dienen te worden ontwikkeld, zoals lex
positivo-constructies en codrdinatiestelsels.

Wat het laatste betreft herinner ik aan de Wabo. Op het gebied van het
omgevingsrecht bestond grote aandrang om iets te doen aan de ellende van
het ‘los’ beslissen door bestuursorganen op aanvragen om allerhande
toestemmingen en andere bestuurlijke maatregelen die nodig kunnen zijn
voor activiteiten. Dat daar iets moest gebeuren, was wel duidelijk. Maar was
het nu werkelijk nodig daarvoor het (knappe, maar) ingewikkelde stelsel van
de omgevingsvergunning(en) in het leven te roepen? Een veel eenvoudiger
codrdinatiemechanisme, zoals reeds ontworpen door de commissie-
Scheltema en dat inmiddels is terechtgekomen in de Awb als afdeling 3.5,
had wellicht voldoende soelaas kunnen bieden, doch met heel veel minder
moeite en omslag (en dus heel wat minder kosten). Probleem was echter
dat Justitie, waar toen andere prioriteiten golden, het voorontwerp
Samenhangende besluiten jarenlang heeft laten liggen, zodat men zich bij
VROM genoodzaakt zag zelf iets te gaan bedenken en een stelsel te
ontwerpen naar de smaak van de daar enigszins heersende cultuur dat het
beste amper goed genoeg is (ik bedoel dit geenszins misprijzend, laat
daarover geen misverstand bestaan). — Dit is in elk geval mijn persoonlijke
reconstructie van de geschiedenis.69

De Raad van State heeft de vraag of niet zou kunnen worden volstaan
met het inmiddels ook in procedure gebrachte codrdinatiemechanisme van
de Awb - althans of dat niet eerst zou kunnen worden geprobeerd — aan de
orde gesteld in zijn advies over het voorstel Wabo.”® Maar het lag voor de

® Die reconstructie leek de aanwezige departementale wetgevingsambtenaren niet al te zeer
bezijden de werkelijkheid, zo heb ik geinterpreteerd hun lichaamstaal ter VWW-vergadering van
10 juli 2010 geinterpreteerd, toen ik daar dit verhaal presenteerde.

™ Kamerstukken 30 844 nr. 4, punt 2, onderdeel b.
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hand dat die vraag te laat kwam. Er was al geweldig veel energie gestoken
in het Wabo-ontwerp; niet alleen de intellectuele energie van de ontwerpers,
maar ook veel, heel veel overleg en coalitievorming; toen liet de tanker zich
niet meer stoppen. Was er echter een stelsel van gezaghebbende regie
geweest, dan had de vraag tijdig kunnen worden opgeworpen en was er een
reéle mogelijkheid geweest dat iets Wabo-achtigs hooguit serieus in beeld
zou zijn gekomen als de ondervinding had aangetoond dat het eenvoudiger
stelsel van de Awb, desnoods enigszins aangepast of aangevuld, echt
onvoldoende aan de problemen tegemoet zou komen.

Veel regietaken met betrekking tot de wetgeving zouden waarschijnlijk aan
de minister van Justitie kunnen worden gemandateerd. Voor constitutionele
kwesties en zaken van decentralisatie zou de minister van Binnenlandse
Zaken enz. voor de hand liggen. Voor andere kwesties wellicht deze of gene
andere minister.

Wat is dan het verschil met de codrdinerende taken die diverse ministers
nu al hebben?, is de vraag die nu voor de hand ligt. Ik zie een belangrijk
verschil. De codrdinerende ministers van nu staan geheel en al op één lijn
met hun collega’s. Zij moeten hun coérdinatietaken tot een goed einde
pogen te brengen met behulp van de mechanismen die ik eerder kort
beschreef: onderhandelen, interdepartementale coalities vormen, goede
gewoonten ingang proberen te doen vinden, uitgangspunten neerleggen in
nota’s die het grootzegel van de ministerraad, soms ook van de Tweede
Kamer en wie weet ook nog van de Eerste krijgen. Maar als puntje bij paaltje
komt moet veel worden bereikt op basis van do ut des (vandaag geef ik toe,
morgen jij) of de negatieve variant daarvan, taceo ut taceas : vandaag houd
ik mijn mond, morgen maak jij geen problemen. Slechts in
uitzonderingsgevallen worden zaken van het type regieproblemen als hier
aan de orde opgespeeld tot aan de ministerraad — waar in hoge mate
dezelfde mechanismen opgeld doen.

Als echter een regiebevoegdheid van de minister-president wordt aanvaard
(eventueel in mandaat uit te oefenen; zie boven) dan betekent het dat over
een regieaanwijzing wel kan worden onderhandeld, maar dat die per saldo
behoort te worden gevolgd. Houdt een vakminister daartegen
doorslaggevende bezwaren dan kan altijd nog de route naar de ministerraad
worden gevolgd (die niet per se tot het einde hoeft te worden afgelegd:
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tijdens een van de tussenstappen die doorgaans nodig zijn kan alsnog
overeenstemming worden bereikt), maar de kaarten liggen dan anders dan
nu: de regieaanwijzing moet worden opgevolgd fenzij de ministerraad
anders beslist. Het huidige stelsel houdt in dat een wens van een
codrdinerend minister in geval van weerstand daartegen alleen kan worden
afgedwongen als de ministerraad deze minister daarin steunt. Men kan een
parallel trekken met de werking van de regels van verdeling van bewijslast.
leder die ook maar een beetje ervaring heeft met civiele procedures, weet
van hoe groot belang de vraag, wie wat moet bewijzen, voor de uitkomst van
de procedure is.

In verschillende buitenlanden impliceert de bovenliggende positie van de
minister-president dat deze vanouds de regie voert in allerlei
regeringszaken, ook in zaken als die welke hier aan de orde zijn; men kan
denken aan landen als het Verenigd Koninkrijk, Frankrijk en Duitsland, waar
de minister-president een soort generaalspositie heeft ten opzichte van de
gewone ministers, en waar hij ook over een staf beschikt welke hem in staat
stelt zich als generaal te gedragen (wat niet hetzelfde is als zich autoritair op
te stellen, zeg ik er voorzichtigheidshalve maar bij).”" In ons land is dat niet
aan de orde. Maar onze traditie van nogal horizontale verhoudingen en
coalitievorming heeft niet kunnen voorkomen dat met name de vertegen-
woordiging van Nederland in Europese verhoudingen moest leiden tot
versterking van de positie van de minister-president. Jarenlang was de
minister van Buitenlandse Zaken (eventueel die van Europese zaken)
geneigd te vinden dat hij het ‘Europese’ beleid van Nederland in hoofdzaak
had te bepalen, maar die positie is allengs onhoudbaar gebleken; voor hem
komt het nu veeleer aan op codrdinatie, ambassadeurschap en diplomatie.
De Europese Raad (raad van staatshoofden en regeringsleiders, terwijl de
raad van ministers wordt gevormd door vakministers, wat ook de ministers
van Buitenlandse Zaken kunnen zijn), tamelijk bescheiden begonnen onder
de Europese Unie, is sinds de verdragen van Lissabon, in het bijzonder
artikel 13 van het Verdrag betreffende de Europese Unie, definitief op het
schild geheven als instelling die in rang boven de gewone ‘raad’ staat. En

™ In Witteveen-termen (zie noot 73): het uitoefenen van het gezag is wel onderworpen aan de
‘communicatieve imperatief’ (a.w., blz. 309). Zie ook W.J.S. Stoter en N.J.H. Huls,
Onderhandelend wetgeven: een proces van geven en nemen (2003).
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daarmee staat vast dat de minister-president in elk geval in Europees, maar
in het voetspoor daarvan in elk internationaal verband, wordt gezien als
iemand met meer autoriteit dan een gewone minister, en ook in Nederland
zelf is dat allengs de algemeen aanvaarde opvatting geworden, als ik het
goed zie.

De erkenning van een beperkte regiefunctie ten opzichte van andere
ministers, ten dele wellicht in mandaat uit te oefenen, zou bij deze
ontwikkeling aansluiten.

2.2 De Staten-Generaal

In hoeverre kunnen de Kamers der Staten-Generaal een rol van betekenis
vervullen bij het voeren van de nodige regie ten aanzien van het wetgeven,
in het bijzonder de kwaliteit daarvan die de afzonderlijke wetsvoorstellen
overstijgt, zoals wanneer het gaat om ingewikkelde vragen als de
verhouding van een voorstel tot bestaande (algemene) wetten en die tot
andere voorstellen, wellicht nog in ontwikkeling?

Ik zie hier eerlijk gezegd weinig mogelijkheden. In de eerste plaats zijn
de Kamers, ook de Tweede, in hoofdzaak beoordelaars van regeringsvoor-
stellen, en daarmee in belangrijke mate overgeleverd aan wat de regering
hun voorschotelt. De ontwikkelings- en de indieningsagenda kunnen zij al
helemaal niet bepalen.”? Aan regeringsziide meen ik reeds dat daar een
bijzondere voorziening nodig zou zijn. Des te meer zou dat onontbeerlijk zijn
wil een Kamer van 150 of 100 leden en vele fracties, uiteenvallend uit
regerings- en oppositiefracties, een echt beleid kunnen voeren. In het
verleden is herhaaldelijk voorgesteld dat de Tweede Kamer een algemene
commissie voor de wetgeving zou instellen, die zou toezien op de juridische
en de wetgevingstechnische kwaliteit van de voorstellen.”® Keer op keer

2 Misschien kan daar in een incidenteel geval enige invioed op worden uitgeoefend, met name
door met een initiatiefvoorstel te komen (bestuurlijke lus Awb en dwangsom bij niet tijdig
beschikken zijn daarvan recente, succesvolle voorbeelden). Maar hier is aan de orde de vraag
hoe meer structureel verbeteringen kunnen worden aangebracht en de vinger aan de pols kan
worden gehouden.

78 Zelf heb ik het in de jaren '80 van de vorige eeuw ook bepleit (Het Parlement als wetgever, in:
Gegeven de Grondwet, CZW-bundel, 1988, blz. 131). Voor het lot van diverse voorstellen zie
J.A. van Schagen, De Tweede Kamer der Staten-Generaal (prft. Utrecht, 1994), blz. 189-192
(Schagen toonde zich overigens ook voorstander van zo’n commissie). Recent hebben
Hoekstra en Witteveen het denkbeeld opnieuw van stal gehaald (R.J. Hoekstra, Wetgeving en
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bleek men er echter niet voor te voelen het werk van de bestaande vaste
commissies (ongeveer één per departement) te compliceren door een
‘horizontale’ commissie in het leven te roepen.74 Is men al niet genegen een
hulpstructuur ter verbetering van de klassieke uitoefening van de
wetgevingsfunctie in het leven te roepen, des te minder enthousiasme mag
worden verwacht als het om een nieuw aspect daarvan gaat.

Bij de Eerste Kamer, waarvan de hoofdtaak nu eenmaal de wetgeving is
en waar de tegenstelling regeringsfracties—oppositie een minder prominente
rol speelt dan aan de overkant, mag op meer belangstelling voor het
vraagstuk van het voeren van een zekere regie met betrekking tot de
wetgeving worden gerekend.

Daarvan getuigt ook het zojuist verschenen boek van het voormalig Eerste
Kamerlid Willem Witteveen, genoemd in noot 73. In hoofdstuk 9 daarvan, De
wet als regie: het primaat van de politiek gaat het allereerst om regie door
de wetgever, maar vervolgens ook over het regisseren van de wetgever.”
Net als ik, maar via een heel andere benadering en via de klassieke
mechanismen ziet Witteveen een belangrijke rol weggelegd voor de minister
van Justitie, die zich zou kunnen spiegelen aan de knappe regie welke
minister van SZW Melkert aan de dag legde bij de behandeling van de Wet
flexibiliteit en zekerheid (blz. 330 resp. 221v.).

De Eerste Kamer is onder het bestaande grondwettelijke stelsel echter
eenvoudig niet in de positie om een regisserende rol van enige betekenis te
spelen: ze komt pas helemaal op het einde van wetgevingsprocedure in
beeld, en als ze iets aan een wetsvoorstel gewijzigd wil zien zonder het
helemaal te verwerpen, moet ze dat gedaan zien te krijgen door de minister
het indienen van een novelle te laten toezeggen.

bestuur als onderdeel van de democratische rechtsstaat, in de Bartelbundel
Wetgevingskunsten, 2010, blz. 127; Willem Witteveen, Het wetgevend oordeel, 2010, blz. 331,
maar hier ingebed in een stelsel met terugzendingsrecht voor de Eerste Kamer). Ik help het ze

hopen.
™ Het Verenigd Koninkrijk kent een Joint Committee on Human Rights, dat een
gemeenschappelijk orgaan van de twee ‘huizen’ is. In Frankrijk hebben de Assemblee en de

Senaat elk een eigen commission des lois, die zeer actief is.

7® Met een knipoog naar Plato spreekt hij van ‘wie regisseert de regisseurs?’ (blz. 217).
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Witteveen doet twee suggesties om de rol van de Eerste Kamer bij de
wetgeving te versterken, beide afhankelijk van een grondwetsherziening.
Zijn eerste suggestie is, van de Tweede Kamer een pure beleidskamer te
maken, die beleid niet alleen controleert maar ook kan initiéren, terwijl de
Eerste Kamer de exclusieve wetgevingskamer zou worden.

De minder ver gaande suggestie is, voor de Eerste Kamer een
terugzendingsrecht in het leven te roepen (de bekende hobby van Eric
Jurgens). De senaat zou zijn huidige wijze van toetsen dan voortzetten, en
na terugzending zou een nieuw te vormen Tweede Kamercommissie voor
de wetgevingskwaliteit de punten van kritiek van de Eerste Kamer moeten
onderzoeken.”®

2.3 Een rol voor de Raad van State?

Kan de Raad van State een rol spelen bij het voeren van regie met
betrekking tot de aspecten van wetgevingskwaliteit waar het hier om gaat?
Ja en nee, ben ik geneigd te zeggen.

Ja: als adviseur kan de Raad desgevraagd (en heel soms ongevraagd)
stellig een waardevolle bijdrage leveren. Dat pleegt al te gebeuren bij andere
kwesties van algemeen wetgevingsbeleid, zoals het vaststellen van
aanwijzingen voor de regelgeving en nota’s over wetgevingskwaliteitsbeleid.
Het past bij de traditionele rol van de Raad.

Maar zelf kan de Raad de regisseursrol niet op zich nemen. Allereerst
om de principiéle reden dat hij (of, na de inwerkingtreding van de Wet
herstructurering Raad van State: de Afdeling advisering van de Raad)
wetgevingsadviseur is, niet medewetgever. En meer praktisch, omdat de
Raad in normale gevallen slechts desgevraagd in actie komt, nadat
voorstellen zijn ontwikkeld; voor het geven van leiding is het dan een beetje
laat, zoals ook de gang van zaken bij het voorstel Wabo illustreert.

78 Zie het slothoofdstuk, i.h.b. par. 12.11, De tweede kernvraag: organisatie van het wetgevend
oordeel. Op blz. 331 doet de schrijver een suggestie voor iets wat onder de bestaande
Grondwet al mogelijk is, nl. dat de vaste commissie van de Tweede Kamer de
corresponderende commissie van de Eerste Kamer om ‘raad’ zou vragen over ‘moeilijke
kwesties in een wetgevingsdossier’.
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3. De vorm van wijzigingsvoorstellen

3.1 De methode zettersinstructie: twee voorbeelden

Nederland is niet het enige land dat voorstellen tot wijziging van een wet”’
de vorm geeft van opdrachten aan de zetter. Zo'n opdracht houdt dan in,
kort gezegd, dat van, in of aan een bestaande tekst een of meer woorden,
zinnen of bepalingen worden vervangen, geschrapt of toegevoegd. Een
internettelijke rondgang langs een groot aantal landen waarvan ik de taal
min of meer begrijp, leverde geen enkel voorbeeld op van een duidelijk
andere gang van zaken.

Bij het bestuderen van dergelijke wetsvoorstellen — zowel aan de
universiteit als bij de Raad van State — was me al diverse keren opgevallen
hoe onhandig deze aanpak is als het om enigszins omvattende wijzigingen
gaat. Er zijn wetsvoorstellen die vele, soms tientallen pagina’s bevatten met
raadselachtige voorstellen. Zonder dat duidelijik wordt gemaakt wat de
onderdelen van het voorstel materieel inhouden (als grote of kleine stukken
tekst vervallen of als losse woorden, zinsdelen of zinnen worden
toegevoegd) of wat de gevolgen voor de totale wetstekst zullen zijn (als her
en der losse artikelen of artikelleden worden ingevoegd, die op zichzelf wel
duidelijk zijn), wordt van de lezer verwacht dat hij zich een oordeel kan
vormen over het voorstel.

Ik geef hier ter illustratie een overzicht van het type inhoud van twee
heel verschillende wijzigingswetsvoorstellen: artikel | van het voorstel van
Wet vereenvoudiging en flexibilisering bv-recht (31 058) en hoofdstuk 3 van
het voorstel Crisis- en herstelwet (32 127). De lezer die mocht staan, kan nu
maar beter even gaan zitten.

- Wet vereenvoudiging en flexibilisering bv-recht

Het voorstel is heel klassiek opgebouwd: artikel | bevat de voorgestelde
wijzigingen van boek 2 van het BW, met de onderdelen A tot en met UUU.

7" Later kom ik nog te spreken over algemene maatregelen van bestuur en ministeriéle
regelingen. Zie het slot van dit essay, onder ‘Het moet anders!’.
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Artikel Il is de inwerkingtredingsbepaling, artikel Ill geeft de citeertitel. Simple
comme bonjour.
Hieronder wordt artikel |, onderdelen A tot en met M, van het oorspronkelijke
wetsvoorstel weergegeven, zodat men een behoorlijke indruk kan krijgen
van het voorstel.

ARTIKEL |

Boek 2 van het Burgerlijk Wetboek wordt als volgt gewijzigd:
TITEL 1
A

Artikel 24d komt te luiden:

Artikel 24d

Bij de vaststelling in hoeverre de leden of aandeelhouders stemmen,
aanwezig of vertegenwoordigd zijn, of in hoeverre het aandelenkapitaal
verschaft wordt of vertegenwoordigd is, wordt geen rekening gehouden met
lidmaatschappen of aandelen waarvan de wet of de statuten bepalen dat
daarvoor geen stem kan worden uitgebracht.

AFDELING 2 VAN TITEL 3
B

Aan artikel 63a wordt een zin toegevoegd, luidende:

In afwijking van artikel 24d wordt bij de toepassing van onderdeel a ten
aanzien van een besloten vennootschap met beperkte aansprakelijkheid
tevens rekening gehouden met aandelen waarvan de statuten bepalen dat
daarvoor geen stem kan worden uitgebracht.

AFDELING 6 VAN TITEL 4
C
Aan artikel 152 wordt een zin toegevoegd, luidende:

In afwijking van artikel 24d wordt bij de toepassing van onderdeel a ten
aanzien van een besloten vennootschap met beperkte aansprakelijkheid
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tevens rekening gehouden met aandelen waarvan de statuten bepalen dat
daarvoor geen stem kan worden uitgebracht.

AFDELING 1 VAN TITEL 5
D
Artikel 175, eerste lid, komt te luiden:

1. De besloten vennootschap met beperkte aansprakelijkheid is een
rechtspersoon met een in overdraagbare aandelen verdeeld kapitaal. De
aandelen zijn op naam gesteld. Een aandeelhouder is niet persoonlijk
aansprakelijk voor hetgeen in naam van de vennootschap wordt verricht en
is niet gehouden boven het bedrag dat op zijn aandelen behoort te worden
gestort in de verliezen van de vennootschap bij te dragen. Ten minste één
aandeel met stemrecht wordt gehouden door een ander dan de
vennootschap of een van haar dochtermaatschappijen.

E
Artikel 178 komt te luiden:
Artikel 178

1. De statuten vermelden het nominale bedrag van de aandelen. Zijn er
aandelen van verschillende soort, dan vermelden de statuten het nominale
bedrag van elke soort. Indien de statuten bepalen dat er een
maatschappelijk kapitaal is, dan wordt het bedrag daarvan vermeld. De akte
van oprichting vermeldt het bedrag van het geplaatste kapitaal en het
gestorte deel daarvan. Zijn er aandelen van verschillende soort, dan worden
de bedragen van het geplaatste en het gestorte kapitaal uitgesplitst per
soort. De akte vermeldt voorts van ieder die bij de oprichting aandelen neemt
de in artikel 196 lid 2 onder b en ¢ bedoelde gegevens met het aantal en de
soort van de door hem genomen aandelen en het daarop gestorte bedrag.

2. Het bedrag van het maatschappelijke en het geplaatste kapitaal en het
gestorte deel daarvan, alsmede het nominale bedrag van de aandelen
kunnen luiden in ander geld dan euro. Een besloten vennootschap die is
ontstaan voor 1 januari 2002 kan het bedrag van het maatschappelijke
kapitaal en het nominale bedrag van de aandelen in gulden vermelden tot
ten hoogste twee cijfers achter de komma.
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Artikel 180 komt te luiden:
Artikel 180

1. De bestuurders zijn verplicht de vennootschap te doen inschrijven in
het handelsregister en een authentiek afschrift van de akte van oprichting en
van de daaraan ingevolge artikel 204 gehechte stukken neer te leggen ten
kantore van het handelsregister.

2. De bestuurders zijn naast de vennootschap hoofdelijk aansprakelijk
voor elke tijdens hun bestuur verrichte rechtshandeling waardoor de
vennootschap wordt verbonden in het tijdvak voordat de opgave ter eerste
inschrijving in het handelsregister, vergezeld van de neer te leggen
afschriften, is geschied.

G
Artikel 181, tweede lid, wordt als volgt gewijzigd:

1. De eerste zin vervalt.

2. De eerste zin (nieuw) komt te luiden:

Na een besluit tot omzetting kan iedere aandeelhouder die niet met het
besluit heeft ingestemd, de vennootschap schadeloosstelling vragen voor het
verlies van zijn aandelen, tenzij de vennootschap zich omzet in een
naamloze vennootschap.

H
Artikel 182 komt te luiden:
Artikel 182

1. De vennootschap legt het besluit tot omzetting in een vereniging,
cobperatie of onderlinge waarborgmaatschappij neer ten kantore van het
handelsregister en kondigt de nederlegging aan in een landelijk verspreid
dagblad.

2. De vennootschap moet, op straffe van gegrondverklaring van een
verzet als bedoeld in lid 3, voor iedere schuldeiser die dit verlangt zekerheid
stellen of hem een andere waarborg geven voor de voldoening van zijn
vordering. Dit geldt niet, indien de schuldeiser voldoende waarborgen heeft
of de vermogenstoestand van de vennootschap voldoende zekerheid biedt
dat de vordering zal worden voldaan.
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3. Binnen twee maanden na de in lid 1 vermelde aankondiging kan
iedere schuldeiser door een verzoekschrift aan de rechtbank tegen een
besluit tot omzetting als bedoeld in lid 1 in verzet komen met vermelding van
de waarborg die wordt verlangd.

4. Voordat de rechter beslist, kan hij de vennootschap in de gelegenheid
stellen binnen een door hem gestelde termijn een door hem omschreven
waarborg te geven. Op een ingesteld rechtsmiddel kan hij, indien de
omzetting al heeft plaatsgevonden, het stellen van een waarborg bevelen en
daaraan een dwangsom verbinden.

5. Een besluit tot omzetting als bedoeld in lid 1 wordt niet van kracht
zolang verzet kan worden gedaan. Indien tijdig verzet is gedaan, wordt het
besluit eerst van kracht, zodra het verzet is ingetrokken of de opheffing van
het verzet uitvoerbaar is. De akte, bedoeld in artikel 18 lid 2 onder ¢ kan niet
eerder worden verleden.

Artikel 183 wordt als volgt gewijzigd:

1. Het eerste lid komt te luiden:

1. Wanneer een naamloze vennootschap zich krachtens artikel 18 omzet
in een besloten vennootschap, wordt aan de akte van omzetting een
verklaring gehecht van Onze Minister van Justitie, waarop artikel 125 van
toepassing is, dat hem van bezwaren tegen de omzetting en
statutenwijziging niet is gebleken.

2. In het tweede lid vervalt onderdeel b onder verlettering van de
onderdelen cendtot b en c.

Artikel 185 wordt als volgt gewijzigd:

1. Het tweede lid vervalt.
2. Het derde lid wordt vernummerd tot tweede lid.



INGEWIKKELDE WETGEVING EN DE WIJZE VAN WETGEVEN

Artikel 189a komt te luiden:
Artikel 189a

Voor de toepassing van de artikelen 192, 195a, 195b, 206, 210 lid 6, 216
lid 1, 227 lid 2, 239 en 244 wordt onder orgaan van de vennootschap
verstaan de algemene vergadering, de vergadering van houders van
aandelen van een bepaalde soort of aanduiding, het bestuur, de raad van
commissarissen en de gemeenschappelijke vergadering van het bestuur en
de raad van commissarissen.

AFDELING 2 VAN TITEL 5

Artikel 190 komt te luiden:
Artikel 190

Rechten die stemrecht noch aanspraak op uitkering van winst of reserves
omvatten, worden niet als aandeel aangemerkt.

M
Artikel 191, eerste lid, komt te luiden:

1. Bij het nemen van het aandeel moet daarop het nominale bedrag
worden gestort. Bedongen kan worden dat het nominale bedrag of een deel
daarvan eerst behoeft te worden gestort na verloop van een bepaalde tijd of
nadat de vennootschap het zal hebben opgevraagd.

- Crisis- en herstelwet

78
I

Dit wetsvoorstel’™ zit heel anders in elkaar. Het telt de volgende hoofdstukken:

1. Bijzondere bepalingen voor projecten
2. Bijzondere voorzieningen

® Hoewel het voorstel inmiddels wet is geworden, spreek ik hier over het wetsvoorstel.
Waarom, dat wordt vanzelf wel duidelijk.
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3. Wijziging van bijzondere wetten
4. Wijziging van lagere regelgeving
5. Overgangs- en slotbepalingen.

Het hoofdstuk dat ons hier interesseert, is het derde, veruit het meest
omvangrijke. Het bevat wijzigingen van 25 wetten. Hieronder is afgedrukt
artikel 3.8, de wijzigingen van de Natuurbeschermingswet 1998.

Volgnummer 5, van ongeveer drie weken na de indiening van het
oorspronkelijke wetsvoorstel, bevat ongeveer 20 wijzigingen van hoofdstuk 3.
Daarna volgt nog een tweede nota van wijziging, nummer 8, van weer drie
weken later, met een vergelijkbaar aantal wijzigingen in hoofdstuk 3. Een
versie waarin de drie tranches zijn samengevoegd, heb ik niet aangetroffen.

Hieronder is afgedrukt artikel 3.8 van het oorspronkelijke wetsontwerp,
met de voorgestelde wijzigingen van de Natuurbeschermingswet 1988,
alsmede het onderdeel van de eerste nota van wijziging dat daarop betrekking
heeft.

Artikel 3.8

De Natuurbeschermingswet 1998 wordt als volgt gewijzigd:

Artikel 16 wordt als volgt gewijzigd:

1. Het derde lid vervalt.
2. In het vijfde lid wordt «beheersplan» vervangen door: beheerplan.

Artikel 19a wordt als volgt gewijzigd:

1. Het eerste lid wordt als volgt gewijzigd:

a. In de eerste volzin wordt na «instandhoudingsdoelstelling»
ingevoegd: , met uitzondering van de doelstellingen, bedoeld in artikel 10a,
derde lid.

b. De tweede volzin komt te luiden: Het beheerplan beschrijft welke bij of
krachtens algemene maatregel van bestuur aangewezen categorieén
projecten en andere handelingen van nationaal belang in het gebied en
daarbuiten, in voorkomend geval onder nader in het beheerplan aangegeven
voorwaarden en beperkingen, het bereiken van de instandhoudings-
doelstelling, met uitzondering van de doelstellingen, bedoeld in artikel 10a,
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derde lid, niet in gevaar brengen, mede gelet op de
instandhoudingsmaatregelen die worden getroffen.

c. Er wordt een volzin toegevoegd, luidende: Het beheerplan kan zulks
ook doen ten aanzien van andere handelingen en ontwikkelingen in en
buiten het gebied.

2. Er worden twee leden toegevoegd, luidende:

9. Gedeputeerde staten kunnen in het beheerplan beschrijvingen als
bedoeld in het eerste lid opnemen die betrekking hebben op de
doelstellingen, bedoeld in artikel 10a, derde lid.

10. Projecten die niet direct verband houden met of nodig zijn voor het
beheer van een Natura 2000-gebied maar die afzonderlijk of in combinatie
met andere plannen of projecten significante gevolgen kunnen hebben voor
het desbetreffende gebied, worden alleen in een beheerplan opgenomen
indien gedeputeerde staten alvorens het beheerplan wordt vastgesteld een
passende beoordeling hebben gemaakt van de gevolgen van die projecten
voor het gebied waarbij rekening wordt gehouden met de
instandhoudingsdoelstelling van dat gebied, en is voldaan aan de
voorwaarden, genoemd in de artikelen 19g en 19h.

C

In artikel 19b, vierde lid, wordt «tweede» vervangen door «eerste lid,
tweede en derde volzin, tweede» en wordt «en zevende lid» vervangen door:
, zevende, negende en tiende lid.

D
Artikel 19c wordt als volgt gewijzigd:

1. In het eerste lid wordt «In de periode totdat het eerste beheerplan voor
het desbetreffende Natura 2000-gebied onherroepelijk is geworden draagt
Onze Minister» vervangen door: Het bevoegd gezag draagt.

2. In het tweede lid wordt «Onze Minister» telkens vervangen door «het
bevoegd gezag» en vervalt: in de periode totdat het eerste beheerplan voor
het desbetreffende Natura 2000-gebied onherroepelijk is geworden,.

3. In het derde lid wordt «Onze Minister» vervangen door: Het bevoegd
gezag.

4. Er worden twee leden toegevoegd, luidende:

5. Onder «bevoegd gezag» als bedoeld in het eerste, tweede en derde
lid, wordt verstaan:

a. Onze Minister, indien:
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1° voor het desbetreffende Natura 2000-gebied geen onherroepelijk
geworden beheerplan als bedoeld in de artikelen 19a of 19b is vastgesteld,
of

2°. het gebruik een krachtens artikel 19d, vierde lid, aangewezen project
of andere handeling is, of het gebruik plaatsvindt in of gevolgen heeft voor
categorieén van gebieden die krachtens dat lid zijn aangewezen,;

b. gedeputeerde staten, in andere gevallen dan die, bedoeld in onderdeel

6. Het eerste tot en met het vijfde lid zijn niet van toepassing op bestaand
gebruik dat overeenkomstig een beheerplan als bedoeld in de artikelen 19a
of 19b wordt uitgeoefend.

E
Artikel 19d wordt als volgt gewijzigd:

1. In het eerste lid wordt na «instandhoudingsdoelstelling» ingevoegd: ,
met uitzondering van de doelstellingen, bedoeld in artikel 10a, derde lid,.

2. In het derde lid vervalt: gedurende de periode, bedoeld in artikel 19c,
eerste lid.

In de artikelen 19e, onderdeel a, en 19f, eerste lid, wordt na
«instandhoudingsdoelstelling»  ingevoegd: , met uitzondering van de
doelstellingen, bedoeld in artikel 10a, derde lid,.

G
Na artikel 19i worden twee artikelen ingevoegd, luidende:
Artikel 19ia

1. Bij besluiten over het toepassen van artikel 19c en het verlenen van
een vergunning als bedoeld in artikel 19d, eerste lid, betrekt het bevoegd
gezag niet de gevolgen die een handeling kan hebben door het veroorzaken
van stikstofdepositie op voor stikstof gevoelige natuurlijke habitats en
habitats van soorten in een Natura 2000-gebied in de volgende gevallen:

a. de handeling is gebruik dat op de referentiedatum, bedoeld in het
zesde lid, werd verricht en is sedertdien niet of niet in betekenende mate
gewijzigd, en heeft sedertdien per saldo geen toename van stikstodepositie
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op de voor stikstof gevoelige natuurlijke habitats en habitats van soorten in
een Natura 2000-gebied veroorzaakt;

b. de handeling is een activiteit die na de referentiedatum is begonnen, of
een gebruik dat na de referentiedatum in betekenende mate is gewijzigd,
waarbij is verzekerd dat, in samenhang met voor die activiteit getroffen
maatregelen, de stikstofdepositie op de voor stikstof gevoelige natuurlijke
habitats en habitats van soorten in een Natura 2000-gebied als gevolg van
die activiteit of dat gebruik per saldo niet is toegenomen of zal toenemen.

2. Met betrekking tot de bepaling van de door handelingen en
maatregelen als bedoeld in het eerste lid veroorzaakte of te veroorzaken
stikstofdepositie kunnen bij ministeriéle regeling regels worden gesteld.
Daarbij kan onder meer worden geregeld dat hiervoor bij of krachtens andere
wetten bijgehouden of aan een bevoegd gezag overgelegde gegevens
kunnen worden gebruikt.

3. Het bevoegd gezag kan, om verslechtering van de kwaliteit van de
natuurlijke habitats en habitats van soorten te voorkomen, of met het oog op
de verwezenlijking van de in het beheerplan voor het desbetreffende Natura
2000-gebied beschreven resultaten, bedoeld in artikel 19a, derde lid,
onderdeel a, aan degene wiens handelen stikstofdepositie veroorzaakt op
voor stikstofgevoelige natuurlijke habitats en habitats van soorten de
verplichting opleggen om binnen een door het bevoegd gezag te stellen
termijn:

a. de nodige preventieve of herstelmaatregelen te treffen, met
inachtneming van door het bevoegd gezag gegeven instructies;

b. de handeling te staken of te beperken, of

c. informatie over de handeling te verstrekken.

4. Het bevoegd gezag stelt belanghebbenden in de gelegenheid hun
zienswijze uit te brengen over een voornemen tot het opleggen van een
verplichting als bedoeld in het derde lid, tenzij de verslechtering het opleggen
van een verplichting terstond noodzakelijk maakt.

5. Het is verboden in strijd te handelen met een verplichting als bedoeld
in het derde lid.

6. Onder «referentiedatum» als bedoeld in het eerste lid, onderdeel a,
wordt verstaan:

a. 7 december 2004, of

b. de datum waarop het desbetreffende gebied is aangewezen ter
uitvoering van richtlijn 79/409/EEG dan wel, ingeval dit eerder is, de datum
waarop het desbetreffende gebied door de Europese Commissie tot een
gebied van communautair belang is verklaard ter uitvoering van artikel 4,
tweede lid, van richtlijn 92/43/EEG, voor zover die aanwijzing,
onderscheidenlijk verklaring plaatsvindt na 7 december 2004.
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7. Onder «bevoegd gezag» als bedoeld in het eerste en derde lid, wordt
verstaan:

a. Onze Minister, indien de handeling een krachtens artikel 19d, vierde
lid, aangewezen project of andere handeling is, of de handeling plaatsvindt in
of gevolgen heeft voor categorieén van gebieden die krachtens dat lid zijn
aangewezen;

b. gedeputeerde staten, in andere gevallen dan die, bedoeld in onderdeel

Artikel 19ib

1. Ingeval de instandhoudingsdoelstelling voor een Natura 2000-gebied
mede betrekking heeft op doelstellingen als bedoeld in artikel 10a, derde lid,
is artikel 16, eerste tot en met zesde lid, van overeenkomstige toepassing op
handelingen die schadelijk kunnen zijn voor het natuurschoon, voor de
natuurwetenschappelijke betekenis van het Natura 2000-gebied anders dan
vereist ingevolge de richtlijnen, bedoeld in artikel 10a, tweede lid, of voor
dieren en planten in dat gebied, of die het gebied ontsieren, met dien
verstande dat:

a. in het vierde lid in plaats van «het besluit tot aanwijzing als
beschermd natuurmonument, bedoeld in artikel 10» wordt gelezen: het
besluit tot aanwijzing, bedoeld in artikel 10a;

b. in het vijfde lid in plaats van «een beheerplan als bedoeld in artikel
17» wordt gelezen: de beschrijvingen in het desbetreffende beheerplan,
bedoeld in artikel 19a, negende lid;

c. de krachtens het zesde lid aangewezen handelingen de krachtens
artikel 19d, vierde lid, aangewezen handelingen zijn.

2. Ingeval het eerste lid van toepassing is, geldt een aanvraag van een
vergunning als bedoeld in artikel 19d, eerste lid, tevens als een aanvraag
van een vergunning als bedoeld in het artikel 16, eerste lid, in samenhang
met het eerste lid.

3. Ingeval een handeling als bedoeld in het eerste lid bestaand gebruik is
waarop artikel 19d, derde lid, van toepassing is, is in plaats van het verbod,
bedoeld in artikel 16, eerste lid, artikel 19¢c van overeenkomstige toepassing,
met dien verstande dat de maatregelen, bedoeld in artikel 19c, eerste en
tweede lid, tot doel hebben te voorkomen dat bestaand gebruik mogelijk
nadelige gevolgen heeft voor het Natura 2000-gebied, gelet op de
doelstellingen, bedoeld in artikel 10a, derde lid.

H

Artikel 19 wordt als volgt gewijzigd:
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1. Het eerste lid wordt als volgt gewijzigd:

a. In de aanhef wordt na «instandhoudingsdoelstelling» ingevoegd: , met
uitzondering van de doelstellingen, bedoeld in artikel 10a, derde lid,.

b. In onderdeel b wordt na «beheerplan» ingevoegd: voor zover dat
betrekking heeft op de instandhoudingsdoelstelling, met uitzondering van de
doelstellingen, bedoeld in artikel 10a, derde lid.

2. In het tweede lid wordt na «instandhoudingsdoelstelling» ingevoegd: ,
met uitzondering van de doelstellingen, bedoeld in artikel 10a, derde lid,.

Na artikel 19ka worden twee artikelen ingevoegd, luidende:
Artikel 19kb

1. Bij ministeriéle regeling kunnen regels worden gesteld over de wijze
waarop wordt vastgesteld of projecten, andere handelingen of plannen een
verslechterend of significant verstorend effect kunnen hebben als bedoeld in
artikel 19d, eerste lid, of artikel 19j, eerste lid, alsmede over de wijze waarop
wordt bepaald of projecten of plannen significante gevolgen kunnen hebben
als bedoeld in artikel 191, eerste lid, of artikel 19j, tweede lid.

2. De regels, bedoeld in het eerste lid, kunnen onder meer betrekking
hebben op rekenmodellen, onderzoeksmethoden of meetmethoden
waarmee effecten of gevolgen als bedoeld in het eerste lid kunnen worden
bepaald.

Artikel 19kc

1. Bij ministeriéle regeling kan aan degenen die bepaalde handelingen
met, gelet op de instandhoudingsdoelstelling, mogelijk nadelige gevolgen
voor een bij die regeling aangewezen Natura 2000-gebied of onderdeel
daarvan, verrichten, laten verrichten, of daartoe het voornemen hebben, een
verplichting worden opgelegd tot het melden van die handeling.

2. In de ministeriéle regeling, bedoeld in het eerste lid, wordt geregeld
aan welk bestuursorgaan de melding wordt gericht, en kunnen verder regels
worden gesteld over onder meer:

a. de termijn waarbinnen de melding wordt gedaan;

b. de gegevens die bij de melding worden verstrekt;

c. de wijze waarop de gegevens worden verstrekt.

3. Het eerste lid is niet van toepassing op handelingen waarop artikel
19d, eerste of tweede lid, van toepassing is, en op handelingen met
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betrekking tot wegen, vaarwegen, spoorwegen, waterkeringen, havens,
luchthavens en luchtvaart, inclusief het gebruik daarvan.

4. Het is verboden in strijd te handelen met een verplichting als het
bedoeld in het eerste lid.

Aan artikel 39 wordt een lid toegevoegd, luidende:

3. Een beroep tegen een besluit tot vaststelling van een beheerplan als
bedoeld in artikel 19a heeft uitsluitend betrekking op de beschrijvingen van
handelingen die het bereiken van de instandhoudingsdoelstelling niet in
gevaar brengen, en de daarbij in voorkomend geval aangegeven
voorwaarden en beperkingen.

K

In artikel 45, eerste lid, wordt «16 en 19d» telkens vervangen door: 6,
19d, en 19ib in samenhang met 16,» en wordt na «19a» ingevoegd: een
passende maatregel als bedoeld in de artikelen 19c, eerste lid, en 19ib in
samenhang met 19c, een oplegging van een verplichting of het geven van
instructies als bedoeld in artikel 19ia, derde lid.

Artikel 57 wordt als volgt gewijzigd:

1. In het eerste lid wordt «16 en 19d» vervangen door «16, 19d, en 19ib
in samenhang met 16» en wordt «artikel 19c» vervangen door: de artikelen
19c¢, 19ia en 19ib in samenhang met 19c.

2. In het vierde lid wordt «16 en 19d» vervangen door «16, 19d, en 19ib
in samenhang met 16» en wordt na «verlenen» ingevoegd: , en waarvoor zij
ingevolge de artikelen 19c, 19ia en 19ib in samenhang met 19c, bevoegd
zijn verplichtingen op te leggen en instructies te geven.
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Eerste nota van wijziging:
R
Artikel 3.8 wordt als volgt gewijzigd:

1. In onderdeel B, onder 2, komt het tiende lid te luiden:

10. Voor zover er in een beheerplan projecten worden opgenomen die
niet direct verband houden met of nodig zijn voor het beheer van een Natura
2000-gebied maar die afzonderlijk of in combinatie met andere plannen of
projecten significante gevolgen kunnen hebben voor het desbetreffende
gebied, wordt het beheerplan eerst vastgesteld nadat gedeputeerde staten
een passende beoordeling hebben gemaakt van de gevolgen voor het
gebied, waarbij rekening wordt gehouden met de instandhoudings-
doelstelling van dat gebied, en is voldaan aan de voorwaarden, genoemd in
de artikelen 19g en 19h.

2. In onderdeel K wordt «in samenhang met 16,» vervangen door: in
samenhang met 16.

Lezer, is u op basis van het bovenstaande duidelijk wat de voorgestelde
vereenvoudigings- en flexibiliseringsregeling inhoudt? En heeft u een idee
van wat de voorgestelde wijzigingen van de Natuurbeschermingswet 1988
inhouden (a) na het oorspronkelijke voorstel Crisis- en herstelwet,
vervolgens (b) na de eerste nota van wijziging? Als ik het goed heb gezien,
gaf in het voorlopig verslag met betrekking tot de Crisis- en herstelwet alleen
de fractie van de Socialistische Partij te kennen dat ze totaal geen overzicht
had over de voorgestelde wijzigingen.

3.3 Dat moet anders kunnen

Een dergelijke wijze van presenteren is mijns inziens een belediging van het
parlement. Na heel veel zoeken kan een Kamerlid alleen op de onderdelen
waarbij het bereid en in staat was daar de nodige energie en voldoende
gefrébel in te steken (of waarop het van bevriende wijze was gewezen),
voldoende nagaan wat de voorgestelde inhoudt. Dat is het duidelijkst bij de
Crisis- en herstelwet, maar bij de vereenvoudiging en flexibilisering van het
bv-recht liggen de zaken slechts in beperkte mate gunstiger.
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Daarom meen ik dat deze wijze van presenteren van voorgestelde
wijzigingen niet door de beugel kan. De zaken zullen zo moeten worden
aangeleverd dat alle betrokkenen in of bij het voorstel zelf een behoorlijk
overzicht krijgen van wat de wijzigingen inhouden. Dat kan op verschillende
manieren. Denkbaar is, een bijlage mee te sturen waarin de te wijzigen
regelingen (of de onderdelen daarvan die nodig zijn voor een goed begrip:
hele titels, afdelingen, hoofdstukken e.d.) zijn afgedrukt met zichtbare
verwerking van de voorgestelde wijzigingen; zodat de lezer kan zien (a) hoe
de oorspronkelijke regeling op de betrokken punten luidde, en (b) hoe de
regeling er zal (de regelingen er zullen) uitzien als de wijzigingen worden
aanvaard.

Heel soms zijn bij belangrijke onderwerpen dat soort documenten
beschikbaar op de website van het departement. Ik heb ze wel aangetroffen
bij Justitie (Awb) en bij VROM (Wro en wijzigingen Woningwet, misschien
ook wijzigingen als gevolg van de Wabo, dat weet ik niet meer precies).
Maar dat zijn grote uitzonderingen, waarvan je het bestaan maar toevallig
moet kennen en waarvan niemand je kan garanderen dat ze een 100%
betrouwbaar beeld geven.

3.4 De vorm van amendementen in het Europese Parlement

Om te kunnen nagaan of de voorstellen in hun officiéle vorm daadwerkelijk
corresponderen met de hiervoor beschreven, geconsolideerde versies van
de wetten, zullen de officiéle wijzigingsvoorstellen dan ook in aangepaste
vorm moeten worden ingediend. Daarvoor kan inspiratie worden gevonden
in ‘Europa’. Min of meer bekend is de wijze waarop in het Europese
Parlement (niet wijzigingsvoorstellen vanwege de Commissie, maar)
amendementen worden ingediend. Dat gebeurt in twee kolommen, met links
de oorspronkelijke tekst van een artikel of artikellid, waarin door cursivering
of vet afdrukken wordt aangeduid waar veranderingen worden voorgesteld,
en rechts de tekst van het artikel of artikellid zoals dat na de voorgestelde
wijziging zal luiden; (ook) nu de wijzigingen zelf typografisch onderscheiden.

Ter illustratie pas ik deze techniek toe op de wijzigingen die bij de Crisis-
en herstelwet zijn voorgesteld in artikel 19a van de Natuurbeschermingswet.
Alleen plaats ik de twee versies onder elkaar; dit vanwege mijn beperkte
tekstverwerkingsvaardigheden.
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Voorstel tot wijziging van artikel 19a van de Natuurbeschermingswet 1998
Bestaande tekst

Artikel 19a

1. Gedeputeerde staten stellen, na overleg met de eigenaars, gebruikers en
andere belanghebbenden, voor een op grond van artikel 10a, eerste lid, aange-
wezen gebied of een op grond van artikel 12, derde lid, voorlopig aangewezen
gebied een beheerplan vast waarin met inachtneming van de instandhoudings-
doelstelling wordt beschreven welke instandhoudingsmaatregelen getroffen dienen te
worden en op welke wijze. Tevens kan het beheerplan beschrijven welke
handelingen en ontwikkelingen in het gebied en daarbuiten, in voorkomend
geval onder nader in het beheerplan aangegeven voorwaarden en beperkingen,
het bereiken van de instand-houdingsdoelstelling niet in gevaar brengen, mede
gelet op de instandhoudingsmaatregelen die worden getroffen.

2. Een beheerplan als bedoeld in het eerste lid wordt vastgesteld voor een tijdvak
van ten hoogste zes jaren. Een beheerplan kan telkenmale voor een gelijk tijdvak
worden verlengd.

3. Tot de inhoud van een beheerplan behoren ten minste:

a. een beschrijving van de beoogde resultaten met het oog op het behoud of
herstel van natuurlijke habitats en populaties van wilde dier- en plantensoorten in een
gunstige staat van instandhouding in het aangewezen gebied mede in samenhang
met het bestaande gebruik in dat gebied en, voor zover relevant voor het bereiken
van de instandhoudingsdoelstelling, daarbuiten;

b. een overzicht op hoofdlijnen van de in de door het plan bestreken periode
noodzakelijke maatregelen met het oog op de onder a bedoelde resultaten.

4. Bij de noodzakelijke maatregelen, bedoeld in het derde lid, onderdeel b, wordt
rekening gehouden met vereisten op economisch, sociaal en cultureel gebied,
alsmede met regionale en lokale bijzonderheden.

5. Op de voorbereiding van een beheerplan als bedoeld in het eerste lid is de in
afdeling 3.4 van de Algemene wet bestuursrecht geregelde procedure van
toepassing.
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6. Beheerplannen worden niet vastgesteld dan na overleg met de besturen van
gemeenten en waterschappen op het grondgebied waarvan die beheerplannen
betrekking hebben.

7. Een beheerplan als bedoeld in het eerste lid wordt uiterlijk drie jaar na
dagtekening van het in artikel 10a, eerste lid, genoemde besluit voor het eerst
vastgesteld.

8. Indien een gebied voorlopig is aangewezen op grond van artikel 12, derde lid,
wordt in afwijking van het zevende lid, een beheerplan als bedoeld in het eerste lid
uiterlijk drie jaar na dagtekening van het besluit tot voorlopige aanwijzing voor het
eerst vastgesteld.

Nieuw voorgestelde tekst ™

Artikel 19a

1. Gedeputeerde staten stellen, na overleg met de eigenaars, gebruikers en
andere belanghebbenden, voor een opgrond van artikel 10a, eerste lid, aangewezen
gebied of een op grond van artikel 12, derde lid, voorlopig aangewezen gebied een
beheerplan vast waarin met inachtneming van de instandhoudingsdoelstelling, met
uitzondering van de doelstellingen, bedoeld in artikel 10a, derde lid, wordt
beschreven welke instandhoudingsmaatregelen getroffen dienen te worden en op
welke wijze. Het beheerplan beschrijft welke bij of krachtens algemene
maatregel van bestuur aangewezen categorieén van projecten en andere
handelingen van nationaal belang in het gebied en daarbuiten, in voorkomend
geval onder nader in het beheerplan aangegeven voorwaarden en beperkingen,
het bereiken van de instandhoudingsdoelstelling, met uitzondering van de
doelstellingen, bedoeld in artikel 10a, derde lid, niet in gevaar brengen, mede
gelet op de instandhoudingsmaatregelen die worden getroffen. Het beheerplan
kan zulks ook doen ten aanzien van andere handelingen en ontwikkelingen in
en buiten het gebied.

2. Een beheerplan als bedoeld in het eerste lid wordt vastgesteld voor een tijdvak
van ten hoogste zes jaren. Een beheerplan kan telkenmale voor een gelijk tijdvak
worden verlengd.

3. Tot de inhoud van een beheerplan behoren ten minste:

" Hierin is de eerste nota van wijziging buiten beschouwing gelaten.
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a. een beschrijving van de beoogde resultaten met het oog op het behoud of
herstel van natuurlijke habitats en populaties van wilde dier- en plantensoorten in een
gunstige staat van instandhouding in het aangewezen gebied mede in samenhang
met het bestaande gebruik in dat gebied en, voor zover relevant voor het bereiken
van de instandhoudingsdoelstelling, daarbuiten;

b. een overzicht op hoofdlijnen van de in de door het plan bestreken periode
noodzakelijke maatregelen met het oog op de onder a bedoelde resultaten.

4. Bij de noodzakelijke maatregelen, bedoeld in het derde lid, onderdeel b, wordt
rekening gehouden met vereisten op economisch, sociaal en cultureel gebied,
alsmede met regionale en lokale bijzonderheden.

5. Op de voorbereiding van een beheerplan als bedoeld in het eerste lid is de in
afdeling 3.4 van de Algemene wet bestuursrecht geregelde procedure van
toepassing.

6. Beheerplannen worden niet vastgesteld dan na overleg met de besturen van
gemeenten en waterschappen op het grondgebied waarvan die beheerplannen
betrekking hebben.

7. Een beheerplan als bedoeld in het eerste lid wordt uiterlijk drie jaar na
dagtekening van het in artikel 10a, eerste lid, genoemde besluit voor het eerst
vastgesteld.

8. Indien een gebied voorlopig is aangewezen op grond van artikel 12, derde lid,
wordt in afwijking van het zevende lid, een beheerplan als bedoeld in het eerste lid
uiterlijk drie jaar na dagtekening van het besluit tot voorlopige aanwijzing voor het
eerst vastgesteld.

9. Gedeputeerde staten kunnen in het beheerplan beschrijvingen als bedoeld
in het eerste lid opnemen die betrekking hebben op de doelstellingen, bedoeld
in artikel 10a, derde lid.

10. Projecten die niet direct verband houden met of nodig zijn voor het
beheer van een Natura 2000-gebied maar die afzonderlijk of in combinatie met
andere plannen of projecten significante gevolgen kunnen hebben voor het
desbetreffende gebied, worden alleen in een beheerplan opgenomen indien
gedeputeerde staten alvorens het beheerplan wordt vastgesteld een passende
beoordeling hebben gemaakt van de gevolgen van die projecten voor het
gebied waarbij rekening wordt gehouden met de instandhoudingsdoelstelling
van dat gebied, en is voldaan aan de voorwaarden, genoemd in de artikelen 19g
en 19h.
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Bij deze methode is in één oogopslag duidelijk wat wordt voorgesteld, en
kunnen de consequenties ervan dadelijk worden overzien. Ook valt eerder op
dat het artikel op verschillende punten vrijwel onleesbaar is geworden.

3.5 Herschikkingsvoorstellen

De Europese Commissie heeft echter recent een presentatievorm ontwikkeld
die voor ons doel nog interessanter is. Daarop werd ik gewezen door mr.
Alexander Beels, secretaris-generaal van de ALDE-fractie in het Europees
Parlement.®’ De Europese instellingen zijn in de jaren '90 van de vorige eeuw
begonnen met een programma Beter wetgeven. Daarbij worden onder meer
de legislatieve technieken codificeren en herschikken gebruikt. Codificeren
betekent het in één, welgeordend verband onderbrengen van teksten die tot
dan over een veelheid van afzonderlijke regelingen waren te vinden, zonder
dat aan de inhoud van de bepalingen meer wordt veranderd dan
onvermijdelijk is vanwege de herordening en om inconsistenties op te heffen.
De Fransen noemen dat codifier a droit constant®' ‘Herschikken’ (recasting,
refondre) klinkt in het Nederlands heel onschuldig: herordenen, zou je
denken, en daardoor misleid had ik er tot voor kort geen aandacht aan
besteed. Maar het betekent codificeren en tevens materieel wijzigen.®*

De drie toen bestaande instellingen van de Europese Gemeenschappen
die samen de wetgevende macht uitoefenden — het Europees Parlement, de
Raad van de Europese Unie en de Commissie van de Europese
Gemeenschappen —, hebben op 28 november 2008 een ‘interinstitutioneel
akkoord’ gesloten over een systematisch gebruik van de herschikking van
besluiten, waarin onder meer technische voorwaarden zijn neergelegd
waaraan de presentatie van herschikkingsvoorstellen moeten voldoen.
Besluiten die voor herschikking in aanmerking komen, zijn vooral
verordeningen en richtlijnen die door een reeks wijzigingen allengs een in

8 ALDE = Alliantie van Liberalen en Democraten voor Europa.

8 Daarover mijn ‘Wetgevingskwaliteit in Frankrijk: codificatie en hercodificatie, Rege/Maat 2000,
blz. 137.

 Het interinstitutioneel akkoord van 28 november 2001, waarover dadelijk meer in de
hoofdtekst, definieert in punt 4 ‘materiele wijziging’ als: een wijziging die raakt aan de inhoud
van het vorige besluit, in tegenstelling tot een louter formele of redactionele wijziging.
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onbruikbaar ratjetoe zijn veranderd.®® De punten 2 en 3 maken duidelijk waar
het bij herschikking om gaat:

2. De herschikking bestaat in de aanneming van een nieuw besluit, waarbij
materiéle wijzigingen van een vorig besluit en de ongewijzigde bepalingen
van dat besluit in één enkele tekst worden samengebracht. (...)

3. Een voorstel tot herschikking van de Commissie heeft betrekking op de
materiéle wijzigingen die het in een vorig besluit aanbrengt. Daarnaast bevat
het de codificatie van de ongewijzigde bepalingen van het vorige besluit met
die materiéle wijzigingen.

En de presentatieregels voor de herschikkingsvoorstellen? Die vinden we in
punt 6, onderdeel b:

b) De opmaak van de voorgestelde wettekst:
i) maakt het mogelijk de materi€le wijzigingen en de nieuwe overwegingen
duidelijk van de ongewijzigde bepalingen en overwegingen te scheiden;
ii) is wat de ongewijzigde bepalingen en overwegingen betreft dezelfde als
die van de voorstellen tot officiéle codificatie van wetteksten.

De techniek is uitgewerkt in een notitie van Gregorio Garzén Clariana van 13
oktober 2004, ref. CP/mb D(2004)43904, die niet is gepubliceerd omdat ze
een interne dienstinstructie bevat, maar waarvan mr. Beels me een
exemplaar toezond. Boven elk onderdeel® van het ‘besluit’ staat een omlijnde
rechthoek met vermelding van de bron van de laatste geldende versie het
onderdeel (dus oorspronkelijk besluit of wijzigingsbesluit). Woorden,
leestekens en onderdelen die vervallen, worden doorgestreept en (dubbel)
onderstreept. Woorden, leestekens en onderdelen die door andere worden
vervangen, worden alleen doorgestreept. Nieuwe of vervangende woorden,
leestekens of onderdelen worden onderscheiden in wijziging van niet-
materiéle aard en wijzigingen van materieel belang. De eerste worden tussen

8 Nederlandse regelingen die aan een dergelijke herschikking zijn of worden onderworpen, zijn
bijvoorbeeld de Wet op de Ruimtelijke Ordening en de Wet bijzondere opnemingen in
psychiatrische ziekenhuizen.

8 Daarbij gaat het niet alleen om de onderdelen van het lichaam van de regeling maar ook de
aanhef en de (vaak talloze) overwegingen, zoals de bijlage zal laten zien.
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bijzondere pijlties gezet,®® nieuwe teksten die een materiéle wijziging
inhouden worden op een grijze achtergrond afgedrukt. Het resultaat wordt
geillustreerd door het Commissievoorstel tot herschikking van de richtlijn
inzake de instelling van een Europese ondernemingsraad, 94/45/EG
aangepast, waarvan ik een uittreksel in de bijlage bij dit essay heb
opgenomen.

3.6 Een suggestie

Ik denk dat we z6 ver niet hoeven te gaan in Nederlandse voorstellen van
wijzigingswetten. Maar wel is het interessant, de wijzigingen zichtbaar te
maken in de bestaande tekst, en wellicht ook om daarbij de materiéle
wijzigingen anders weer te geven dan de wijzigingen van louter technische
aard die voortvloeien uit de meer materiéle wijzigingen, zoals het aanpassen
van verwijzingen; vergelijk bijvoorbeeld in het wetsvoorstel vereenvoudiging
en flexibilisering bv-recht artikel I, onderdeel |, onder 2 en onderdeel J, onder
1, en in het afgedrukte artikel 3.8 van de Crisis- en herstelwet onderdeel A,
onder 2, onderdeel C en onderdeel L, onder 1.

Om dit te illustreren is de wijziging van artikel 19a van de
Natuurbeschermingswet 1998, die ik eerder gebruikie, minder geschikt, nu
daarin alleen maar ‘materiéle’ wijzigingen werden voorgesteld. Daarom neem
ik nu de artikelen 182 en 183 van Boek 2 van het BW, met de wijziging
daarvan die is vervat in het voorstel vereenvoudiging en flexibilisering bv-
recht.

Artikel 182

1. De vennootschap legt het besluit tot omzetting in een vereniging,
codperatie of onderlinge waarborgmaatschappij neer ten kantore van het
handelsregister en kondigt de nederlegging aan in een landelijk verspreid
dagblad.

2. De vennootschap moet, op straffe van gegrondverklaring van een verzet
als bedoeld in lid 3, voor iedere schuldeiser die dit verlangt zekerheid stellen of

¥ Het hier bedoelde terugwijspijltie is het teken dat we op het toetsenbord van een laptop
vinden op de toets voor ‘voorgaand teken wissen’; het vooruitwijspijltie, dat naar rechts wijst, is
het spiegelbeeld daarvan.
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hem een andere waarborg geven voor de voldoening van zijn vordering. Dit
geldt niet, indien de schuldeiser voldoende waarborgen heeft of de
vermogenstoestand van de vennootschap voldoende zekerheid biedt dat de
vordering zal worden voldaan.

3. Binnen twee maanden na de in lid 1 vermelde aankondiging kan iedere
schuldeiser door een verzoekschrift aan de rechtbank tegen een besluit tot
omzetting als bedoeld in lid 1 in verzet komen met vermelding van de waarborg
die wordt verlangd.

4. Voordat de rechter beslist, kan hij de vennootschap in de gelegenheid
stellen binnen een door hem gestelde termijn een door hem omschreven
waarborg te geven. Op een ingesteld rechtsmiddel kan hij, indien de omzetting
al heeft plaatsgevonden, het stellen van een waarborg bevelen en daaraan een
dwangsom verbinden.

5. Een besluit tot omzetting als bedoeld in lid 1 wordt niet van kracht
zolang verzet kan worden gedaan. Indien tijdig verzet is gedaan, wordt het
besluit eerst van kracht, zodra het verzet is ingetrokken of de opheffing van het
verzet uitvoerbaar is. De akte, bedoeld in artikel 18 lid 2 onder ¢ kan niet eerder
worden verleden.

Artikel 183

1. Wanneer een naamloze vennootschap zich krachtens artikel 18 omzet in een
besloten vennootschap, werden wordt aan de akte van omzetting gehecht——

——a-—een verklaring gehecht van Onze Minister van Justitie, waarop artikel 125 van
toepassing is, dat hem van bezwaren tegen de omzetting en statutenwijziging niet is
geblekens.

2. Wanneer een andere rechtspersoon zich krachtens artikel 18 omzet in een

besloten vennootschap, worden aan de akte van omzetting gehecht:

a. een verklaring van Onze Minister van Justitie waarop artikel 179 van
toepassing is, dat hem van bezwaren tegen de omzetting en statutenwijziging niet is
gebleken;
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eb. indien de rechtspersoon leden heeft, de schriftelijke toestemming van ieder

lid wiens aandelen niet worden volgestort door omzetting van de reserves van de
rechtspersoon;

dc. indien een stichting wordt omgezet, de rechterlijke machtiging daartoe.

3. Wanneer een vereniging, codperatie of onderlinge waarborgmaatschappij zich
krachtens artikel 18 omzet in een besloten vennootschap, wordt ieder lid
aandeelhouder. De omzetting kan niet geschieden, zolang een lid nog kan opzeggen
op grond van artikel 36 lid 4.

4. Na de omzetting kunnen een aandeelhouder, een vruchtgebruiker en een
pandhouder de aan een aandeel verbonden rechten niet uitoefenen, zolang zij niet in
het in artikel 194 bedoelde register zijn ingeschreven. Voor zover aandeelbewijzen
zijn uitgegeven, vindt geen inschrijving plaats dan tegen afgifte van de
aandeelbewijzen aan de vennootschap.

In deze opzet is in één oogopslag duidelijk wat wordt voorgesteld en hoe zich
dat verhoudt tot de aanvankelijke tekst. Zo kunnen de consequenties van het
voorstel ook dadelijk worden overzien. |k heb hier, op het voetspoor van wat
de Europese Commissie doet bij herschikkingsvoorstellen, onderscheid
gemaakt tussen materiéle wijzigingen (vet gedrukt) en louter technische. Dat
zou ook achterwege kunnen worden gelaten. Ik denk echter dat het voordelen
heeft: zo kunnen degenen die alleen in de echte wijzigingen zijn
geinteresseerd — dat zijn in elk geval de Kamerleden; maar ook in het
ontwerpstadium pleegt overleg te worden gevoerd met velen voor wie het
alleen om de inhoudelijke wijzigingen gaat — zich beperken tot het vet
gedrukte.

Dit veronderstelt wel dat er geen materiéle wijzigingen worden ‘verstopt’ door
ze niet vet te drukken. Het zal niet vaak dreigen te gebeuren, maar het risico
is niet echt denkbeeldig. Zo komt de Raad van State vrijwel elk jaar
wijzigingsvoorstellen tegen die als veegwet of iets dergeliks worden
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gepresenteerd, waarin echter ook wijzigingsvoorstellen van materieel belang
zijn opgenomen, die daardoor aan de aandacht dreigen te ontsnappen:
veegwetten zijn voor de Kamers in beginsel hamerstukken.

Daarom zou onafhankelijk toezicht op het onderscheid materieel/technisch (in
de opzet die ik hiervoor heb gebruikt: vet/niet vet) nodig zijn. Natuurlijk moet
daarop allereerst worden toegezien bij het betrokken departement zelf. Maar
ik denk dat de Raad van State het makkelijk en zonder dat het extra
behandeltijd vergt, kan meenemen.

3.7 Het moet anders!

Een presentatie van wijzigingsvoorstellen als hier voorgesteld is niet alleen
van belang voor de leden van de Tweede en de Eerste Kamer. Ik zou menen
dat het aan te bevelen is, de methode van veranderingen zichtbaar
aanbrengen in de bestaande tekst — en of dat gebeurt met de techniek die ik
hier heb gebruikt of een andere, dat is in wezen onverschillig — van meet af
aan te hanteren bij het ontwerpen van een wijzigingsvoorstel. Ook de
betrokken wetgevingsambtenaar ziet dan direct wat hij of zij aan het doen s,
en kan daarover op zinvolle wijze van gedachten wisselen met anderen, zoals
collega’s van hetzelfde of van een ander departement. Voor andere overleg-
en inspraakronden en voor het inwinnen van adviezen is een dergelijke
presentatie eveneens van groot nut. Voor het wijzigen van algemene
maatregelen van bestuur en ministeriéle regelingen is deze handelwijze
daarom evenzeer aan te bevelen.

Ingewikkelde wijzigingsvoorstellen worden zo in elk geval te begrijpen en te
overzien. Dat kan de kwaliteit van de voorstellen zelf, van het overleg
daarover en van de behandeling in de adviserende en de besluitvormende
organen alleen maar ten goede komen.
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Begin mei 2010 had ik contact over het onderwerp van dit preadvies met de
voorzitter van de vaste commissie voor Justitie van de Eerste Kamer, mr. Van
de Beeten. Hij vertelde mij dat de Kamer eind 2009 bij een ingewikkeld
wetsvoorstel aan een minister had gevraagd om een geconsolideerde versie
inclusief de voorgestelde wijzigingen, maar dat de minister dat toen weigerde.
De Kamer persisteerde niet. Zeer onlangs had de commissie echter aan de
minister van Justitie informeel laten weten dat ze enkele hem na aan het hart
liggende onderwerpen (waaronder dat van de flexibilisering van het bv-recht,
als ik me goed herinner) niet in behandeling zou nemen voordat ze over
geconsolideerde, gewijzigde versies van de betrokken wetten zou
beschikken. Waarop de minister eieren voor zijn geld koos en dergelijke
versies toezegde.®®

Hulde! Goed dat we een Eerste Kamer hebben: daar moet de victorie
blijkbaar vandaan komen.

% |n de Kamerstukken heb ik er niets van kunnen terugvinden. Blijkbaar is het allemaal
ondershands gebeurd.
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Bijlage

Voorstel van de Europese Commissie tot ‘herschikking’ van de verordening
op de Europese ondernemingsraad (uittreksel)

| ¥ 04/45/EG (aangepast) |
2008/0414 (COD)

Voorstel voor een
RICHTLITN VAN - HET EUROPEES PARLEMENT EN <& DE RAAD

inzake de instelling van een Europese ondernemingsraad of van een procedure in
ondernemingen of concerns met een communautaire dimensie ter informatie en
raadpleging van de werknemers

E (Voor de EER relevante tekst) <]

[ HET EUROPEES PARLEMENT EN < DE RAAD VAN DE EUROPESE UNIE.

P, ey rt. .T&l &, 1L%A | -?i..' £ Ea'1 I-.J'Eg'l-.;i s 1T *‘-H‘. r'm

[ Gelet op het Verdrag tot oprichting van de Europese Gemeenschap. en met name op
artikel 137, <

Gezien het voorstel van de Commissie 1 .

Gezien het advies van het [£» Furopees <% Economisch en Sociaal Comité B ¥ &1 |
[ Gezien het advies van het Comité van de Regio™s™, <&

Handelend volgens artikel 180-C > 251 van het Verdrag @ B ** @,

E Overwegende hetgeen volgt:

|Gnimmr |

(1) Richtlijn 94/45/EG van de Raad van 22 september 19094 inzake de instelling van een
Europese ondememingsraad of van een procedure in ondememingen of concemns met
eenoommmaummdimmetamfmmmmenmd;:lﬁgmgmdemknﬂnﬁsmnnet

op verscheidene punten ingrijpend worden gewijzigd™. Ter wille van de duidelijkheid
dient tot herschikking van deze richtlijn te worden overgegaan.

ir PBC[.]van[.Lblz[..1].
- PBC[.]van[. Lblz[..1.
I PBC[.]van[. L bl=z[..].
= PBC[.]van[. L blz[...].
pl PB L 254 van 30.9.1994_ blz. 64. Richtlijn laatsteliik zewijzizd bij Richtlijn 2006/109/EG (FB L 363

van 20.12.2006, blz. 416).
B Zie bijlage IL, desl A.
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¥ 04/45/EG overweging 1
(aangepast)

g

Mol

¥ 0445/ EG overweging 2
(aangepast)

(2)  Owereenkomstig artikel 15 van Richtlijn 94/45/EG heeft de Commissie, in overleg met
de lidstaten en de sociale partners op Europees niveau, de wijze van toepassing van de
rchilyn aan een nieww onderzoek onderworpen en met name bezien of de
minmmumaantallen werknemers adequaat zyn fenemnde zo nodig de nodige
wijzigingen voor te stellen

(3) Na overleg met de lidstaten en de sociale pariners op Europees niveau heeft de
Commnussie aan het Europees Parlement en de Raad verslag witgebracht over de stand
van toepassing van Richflijn 94/45/EG>.

W 04/45/EG overweging 4
(aangepast)

¥ 0445 EG overweging 5
(aangepast)

B COM{2000) 188 van 4.4.2000.
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| W 94/45/EG overweging 20

De door de werknemers aangewezen vertegenwoordigers moeten over een aantal
beslissingen die aanzienlijke gevolgen voor de werknemersbelangen hebben, zo
spoedig mogelijk geinformeerd en geraadpleegd worden.

(43)

)

(45)

(46)

(47)

4 nieuw

De inhoud van de subsidiaire voorschriften die van toepassing zijn wanneer er geen
overeenkomst wordt bereikt en die bij de onderhandelingen als referentie dienen. moet
worden verduidelijkt en aan de ontwikkeling van de behoeften en praktijk inzake
transnationale informatieverstrekking en raadpleging worden aangepast. Er moet een
onderscheid worden gemaakt tussen onderwerpen waarover informatie moet worden
verstrekt en onderwerpen waarover de Europese ondernemingsraad ook moet worden
geraadpleegd. waarbij hij een met redenen omkleed antwoord op zijn advies kan
krijgen. Om het beperkt comité in staat te stellen voor de nodige codrdinatie te zorgen
en uitzonderlijke omstandigheden doeltreffend te behandelen. moet dit comité
maximaal vijf leden kunnen tellen en regelmatig overleg kunnen plegen.

Aangezien de doelstelling van deze richtlijn, namelijk het recht op informatie en
raadpleging van de werknemers in ondernemingen of concerns met een
communautaire dimensie te verbeteren. niet voldoende door de lidstaten kan worden
verwezenlijkt en derhalve beter op communautair niveau kan worden verwezenlijkt,
kan de Gemeenschap maatregelen vaststellen overeenkomstig het in artikel 5 van het
Verdrag neergelegde subsidiariteitsbeginsel. Overecenkomstig het in hetzelfde artikel
neergelegde evenredigheidsbeginsel gaat deze richtlijn niet verder dan nodig is om
deze doelstelling te verwezenlijken.

Deze richtlijn eerbiedigt de grondrechten en neemt de beginselen in acht die met name
in het Handvest van de grondrechten van de Europese Unie worden erkend. Met name
beoogt deze richtlijn de volledige eerbiediging van het recht van werknemers en hun
vertegenwoordigers om. in de gevallen en onder de voorwaarden waarin het recht van
de Unie en de nationale wetgevingen en praktijken voorzien, de zekerheid te hebben
dat zij op passende niveaus tijdig worden geinformeerd en geraadpleegd (artikel 27
van het Handvest van de grondrechten van de Europese Unie).

De verplichting tot omzetting van deze richtlijn in nationaal recht dient te worden
beperkt tot de bepalingen die ten opzichte van de vorige richtlijnen materieel zijn
gewijzigd. De verplichting tot omzetting van de ongewijzigde bepalingen vloeit voort
uit de vorige richtlijnen.

Deze richtlijn dient de verplichtingen van de lidstaten met betrekking tot de in
bijlage II. deel B, genoemde termijnen voor omzetting in nationaal recht van de aldaar
genoemde richtlijnen en voor toepassing ervan onverlet te laten.
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| WV 94/45/EG (aangepast)

B> HEBBEN & HEEET DE VOLGENDE RICHTLIIN VASTGESTELD:

AFDELINGI

ALGEMEEN

Artikel 1
Doel
1. Met deze richtlijn wordt beoogd het recht op informatie en raadpleging van de werknemers

in ondernemingen met een communautaire dimensie en concerns met een communautaire
dimensie te verbeteren.

WV 94/45/EG (aangepast)
= nieuw

2. Te dien einde wordt in elke onderneming met een communautaire dimensie en in elk
concern met een communautaire dimensie, wanneer daarom wordt verzocht overeenkomstig
de procedure van artikel 5, lid 1. een Europese ondernemingsraad of een procedure voor de
mformatie en raadpleging van de werknemers ingesteld met het doel genoemde werknemers
i te lichten en te raadplegen sserceshemstie—de—cervasarden—es—de—ssre—n—met—de
sevelzenalsbedeeldindere—reltls = De nadere regelingen voor informatieverstrekking
aan en raadpleging van de werknemers worden vastgesteld en uitgevoerd op een wijze die de
nuttige werking ervan waarborgt en een doeltreffende besluitvorming in de onderneming of
het coneern mogelijk maakt. <

| 4 nieuw |

3. De informatieverstrekking aan en raadpleging van de werknemers vinden plaats op het
passende bestuurs- en vertegenwoordigingsniveau naar gelang van het te bespreken
onderwerp. Te dien einde blijven de bevoegdheid van de Europese ondernemingsraad en het
toepassingsgebied van de procedure voor de informatie en raadpleging van de werknemers die
bij deze richtlijn wordt geregeld, beperkt tot transnationale kwesties.

4. Een kwestie wordt als transnationaal beschouwd als zij van belang is voor de hele
onderneming met een communautaire dimensie of het hele concern met een communautaire
dimensie of voor ten minste twee ondernemingen of vestigingen van een onderneming of een
concern in twee verschillende twee lidstaten.
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| ¥ 94/45EG

25, Wanneer een concern met een communautaire dimensie m de zin van artikel 2, lid 1,
onder c), een of meer ondernemingen of concerns telt die zelf ondememingen met een
communautaire dimensie of concerns met een communautaire dimensie zijn in de zin van
artikel 2, lid 1. onder a) of ¢). wordt de Europese ondernemingsraad in afwijking van lid 2 op
het niveau van het concern opgericht. tenzij de in artikel 6 bedoelde overeenkomsten anders
bepalen.

46. Tenzij in de in artikel 6 bedoelde overeenkomsten in een ruimer toepassingsgebied is
voorzien, strekken de rechten en bevoegdheden van de Europese ondermnemingsraden en
procedures voor de informatie en raadpleging van de werknemers die zijn ingesteld om de
doelstelling van lid 1 te verwezenlijken zich bij een onderneming met een communautaire
dimensie uit tot alle in de lidstaten gelegen wvestigingen en bij een concern met een
communautaire dimensie tot alle in de lidstaten gelegen ondernemingen van het concern.

£7. De lidstaten kunnen bepalen dat deze richtlijn niet van toepassing is op &et varend
personeel in de koopvaardij.

Artikel 2
Definities

1. In deze richtlijn wordt verstaan onder:

a) “onderneming met een communautaire dimensie™: een onderneming met ten minste
1 000 werknemers in de lidstaten en, in ten minste twee lidstaten, elk ten minste 150
werknemers;

b) “concern”™: een groep bestaande uit een onderneming die zeggenschap uitoefent en de

ondernemingen waarover zeggenschap wordt nitgsoefend:

c) “concern met een communautaire dimensie™: een concern dat voldoet aan de
volgende voorwaarden:

- het heeft ten minste 1 000 werknemers in de lidstaten.

—  het bestaat vit ten minste twee ondernemingen die deel vitmaken van het
concern, in verschillende lidstaten.
en

—  ten minste één onderneming van het concern heeft ten minste 150 werknemers
in een lidstaat. en ten minste een andere onderneming van het concern heeft ten
minste 150 werknemers in een andere lidstaat:

d) “werknemersvertegenwoordigers™: de vertegenwoordigers van de werknemers
volgens de wetgeving en/of de gebruiken van de lidstaten:

e) “hoofdbestuur™ het hoofdbestuur van de ondermneming met een communautaire
dimensie of. in het geval van een concern met een communautaire dimensie, van de
ondermeming die zeggenschap uitoefent:

85



COMPLEXITEIT VAN WETGEVING

{4 nieuw

f) “mformatie™ het wverstrekken wvan gegevens door de werkgever aan de
werknemersvertegenwoordigers, zodat zij kennis kunnen nemen van het onderwerp
en het kunnen bestuderen: de informatie wordt verstrekt op een passend tijdstip, op
een  passende wize en met cen  passende  inhoud, zodat de
werknemersvertegenwoordigers de informatie adequaat kunnen bestuderen en zo
nodig de raadpleging kunnen voorbereiden:

W 94/45/EG (aangepast)
= nieuw

£2) “raadpleging™: de—sedachtesisssbine—cs het instellen van een dialoog Eren de
gedachtewisseling <& tussen de werknemersvertegenwoordigers en het hoofdbestunr
of een ander. passender bestuursniveau = . op een tijdstip, op een wijze en met een
inhoud die de werknemersvertegenwoordigers in staat stellen om op basis van de
verstrekte informatie binnen een redelijke termijn een advies uit te brengen aan het
bevoegde orgaan van de onderneming met een communautaire dimensie of het
coneern met een communautaire dimensie <:

| ¥ 94/45EG

zh) “Europese ondernemingsraad™ de ondernemingsraad die overeenkomstig artikel 1,
lid 2. of de bepalingen van de bijlage wordt ingesteld tencinde de informatie en
raadpleging van de werknemers te verwezenlijken:

L) “bijzondere onderhandelingsgroep™ de overcenkomstig artikel 5. lid 2. ingestelde
groep die tot doel heeft met het hoofdbestuur over de instelling van een Europese
ondernemingsraad of een procedure voor de informatie en raadpleging van de
werknemers als bedoeld in artikel 1. lid 2. te onderhandelen.

2. In deze richtlyn wordt bij de waststelling van het aantal werknemers voor de

bovengenoemde drempels uitgegaan van het volgens de nationale wetgevingen en/of

gebruiken berekende gemiddelde aantal werknemers. met inbegrip van deeltijdwerknemers.
gedurende de voorafgaande twee jaar.

()
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Artikel 45 ]4

Heronderzoek door de Commissie

Wiif jaar na de in artikel 15 van deze richtlijn vastgestelde datum brengt de Commissie aan het
Europees Parlement. de Raad en het Enropees Econonusch en Sociaal Comité verslag mit over
de toepassing van deze richtlijn, zo nodig vergezeld van passende voorstellen.

[¥

Artikel 15
Omzetting

1. De lidstaten doen de nodige wettelijke en bestuursrechtelijke bepalingen in werking treden
om uiterlijk op [...] aan de artikelen [.. ] en bijlage I punten [.. ] [de artikelen en punten van
de biflage die inhoudelijk zijn gewijzigd ten opzichte vam de vorige richtlijn] te voldoen of
zien erop foe dat de sociale partners witerlyk op die datum by overeenkomst de nodige
bepalingen in werking doen treden, waarbij de lidstaten de nodige regelingen treffen om te
allen tijde de bij deze richtlijn opgelegde resultaten te kunnen waarborgen Zij delen de
Commussie die bepalingen onverwyld mede alsmede een transponenngstabel ter weergave
van het verband tussen die bepalingen en deze richtlijn.
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Wanneer de lidstaten die bepalingen aannemen, wordt in die bepalingen zelf of bij de officiéle
bekendmaking daarvan naar deze richtlijn verwezen. In die bepalingen wordt tevens vermeld
dat verwyzingen m bestaande wettelyke en bestuursrechfelijke bepalingen naar de by deze
richtlyyn ingetrokken richtlyn, gelden als verwijzingen naar de onderhavige richilyn. De regels
voor deze verwyzing en de formulering van deze vermelding worden vastgesteld door de
lidstaten.

2. De hidstaten delen de Commussie de tekst van de belangrijkste bepalingen van infern recht
mede die z1j op hef onder deze richilijn vallende gebied vaststellen.

Artikel 16
Intrekking

Richtlijn 94/45/EG, als gewijzigd bij de in bijlage 11, deel A vermelde richtlijnen wordt
ingetrokken met ingang van [_.] [de dag velgende op de in artikel 15, lid 1, eerste alinea, van
deze richilijn vasigesteld datum], onvermunderd de verplichtingen van de lhdsfaten met
befrekking tot de mn bijlage II. deel B, vermelde terminen voor de omzetting in nationaal
recht van de in byjlage II, deel B, gencemde nichtlijnen.

Verwijzingen naar de ingetrokken richtlijn gelden als verwijzingen naar de ondethavige
richtlyn en worden gelezen volgens de concordantietabel i bylage ITT.
Artikal 17
Inwerkingireding

Deze mchtlijn treedt in werking op de [twintigste] dag volgende op die van haar
bekendmaking in het Publicatieblad van de Europese Gemeenschappen.

De artikelen [...] en bijlage I, punten [...] [de artitelen en bijlagen die ongewijzigd zifn
gebleven fen opzichte van de vorige richiliin] zijn van toepassing met ingang van [de dag
volgende op de i artikel 15, lid 1, eerste alinea, van deze richtlijn vasigesteld danim].
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Artikel 28 18
Deze richtlijn is gericht tot de lidstaten.
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Discussie en vragen uit de zaal

Hans Woldendorp

Ten aanzien van het preadvies van Florijn heb ik twee opmerkingen. Ten
eerste is complexe wetgeving vaak nodig om complexe wensen te
realiseren, en in dat geval leidt complexe wetgeving juist tot het gewenste
resultaat in de praktijk. Met andere woorden: complexiteit kan nodig zijn om
het doel te bereiken. Ten tweede is er een proefschrift geschreven over
complexe infrastructuur, zoals de Betuwelijn, en daarin is geconcludeerd dat
de meeste problemen niet door de wetgeving zijn veroorzaakt, maar door de
uitvoering en de sociale context. Het vereenvoudigen van wetgeving is dus
niet altijd de juiste oplossing.

Met betrekking tot het preadvies van Konijnenbelt heb ik een opmerking over
de Franse oplossing die de heer Konijnenbelt noemt, namelijk dat een groep
zeer intelligente mensen vanuit één ministerie alle wetgeving controleert. Dit
heeft twee nadelen. Slimme mensen bedenken vaak oplossingen die door
de uitvoerders niet worden begrepen. Hiernaast worden de voor de praktijk
belangrijke en ingewikkelde punten op een lager niveau geregeld, en daar
zitten de slimme mensen niet. Misschien is het beter om naar Duitsland te
kilken. In de Duitse Wabo® zit meer inspraak vooraf en minder
beroepsrechten. Een minpunt in Duitsland is wel dat de Duitse
bestuursrechter ongeveer zeven jaar doet over een uitspraak, dan is onze
Raad van State gelukking een stuk sneller.

Hans Gribnau

Bij de Franse oplossing is er ook een probleem van deskundigheid. Er kan
een regiefunctie op het gebied van wetgeving worden neergelegd bij
ambtenaren van Justitie, maar dan is het probleem dat er op Justitie geen
know-how is op bijvoorbeeld het gebied van fiscale wetgeving. Hoe kunnen
ze dan de regie voeren over de fiscale wetgeving?

8 Wet algemene bepalingen omgevingsrecht (red.)
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Olaf Kwast

Bij de Crisis- en herstelwet was er een duidelijke regierol van Algemene
Zaken. Was eenzelfde regie niet ook nuttig geweest voor de Wabo? Zouden
we Algmene Zaken in de toekomst vaker dit soort regie moeten laten
voeren?

Cees van Alphen

Er is een ontwikkeling naar één algemene omgevingswet en een veelheid
aan uitvoerings-amvb’s. Steeds minder regelgeving wordt vastgesteld op het
niveau van de wet in formele zin. Is dat wel een wenselijke ontwikkeling?
Verder wordt te weinig onderkend dat de Wet samenhangende besluiten wel
degelijk relevant is voor de Wabo.

Mariette Lokin

Als het wetsvoorstel samenhangende besluiten er eerder was geweest, dan
was de Wabo niet nodig geweest. Er zou dus een beter beheer moeten
worden gevoerd op het gebied van algemene wetten. In de ICT gebruiken ze
daar open standaarden voor. Er is een community die belang heeft bij een
standaard. Als een deel van de community wijzigingen wil, dan kunnen deze
worden ingebracht. Tegelijkertijd wordt verwacht dat degene die belang
heeft bij bepaalde wijzigingen ook de middelen levert die nodig zijn voor het
doorvoeren van de gewenste wijzigingen. Toegepast op de casus van het
wetsvoorstel samenhangende besluiten en de Wabo, leidt dit tot het
volgende. De capaciteit die er bij Justitie beschikbaar is voor de Awb loopt
niet over. VROM heeft er belang bij dat er een wijziging van de Awb komt,
dus zou VROM capaciteit (wetgevingsjuristen) moeten aanleveren bij Justitie
om te werken aan het wetsvoorstel samenhangende bepalingen.

Hiernaast heb ik nog een opmerking over de vorm van wijzigingsvoorstellen.
We zouden een voorbeeld kunnen nemen aan Tasmanié (Australi€). Daar
worden wijzigingen eerst aangebracht in de lopende tekst. Vervolgens
worden de nieuwe en de oude tekst door de computer met elkaar
vergeleken en wordt automatisch de wijzigingswet gegenereerd. De hele
wetgevingsketen (Raad van State, Staten-Generaal) werkt met hetzelfde
systeem. Een nadeel van deze transparante werkwijze is wel wat de Raad
van State “inconvenient knowledge” noemt. De Tweede Kamer krijgt met dit

90



DISCUSSIE EN VRAGEN UIT DE ZAAL

systeem de gehele wetstekst onder ogen en niet meer alleen de wijzigingen.
Stel dat Kamerleden vragen gaan stellen over bepalingen die je juist niet wil
wijzigen?

Willem Konijnenbelt

Laat ik de vragen behandelen in de volgorde waarin ze zijn gesteld. Ten
eerste een reactie op de vraag van Hans Woldendorp over de te slimme
mensen die problemen veroorzaken doordat ze zo slim zijn. Sommige
mensen zijn op een beperkte manier slim en schrijven iets zo op dat ze het
alleen nog zelf begrijpen. Het is aan de leiding van een wetgevende afdeling
om dat te voorkomen.

Verder merkte Woldendorp op dat de meeste problemen spelen bij lagere
regelingen. Ongeveer 15 % van de wettelijke regelingen bestaat uit wetten in
formele zin, meen ik. Maar als je de wereld wilt verbeteren, kun je beter
ergens beginnen, dan te volstaan met te denken: de wereld is zo groot, wat
moeten we nu. Het gaat om een proces van lange adem.

Het deskundigheidsprobleem van Hans Gribnau zie ik niet zo. Een regisseur
die van een afstand de zaak bekijkt en voorkomt dat er op twee fronten
cobrdinatiewetgeving wordt gemaakt, hoeft niet van alle ins & outs op de
hoogte te zijn. Voor de vraagstukken waar ik het oog op heb, heb je alleen
een goede jurist nodig; die hoeft niet alle finesses van de fiscaliteit te
beheersen om iets verstandigs te kunnen zeggen over de verhouding tot de
Algemene wet inzake rijksbelastingen of de Awb.

Dan de vraag van Olaf Kwast over de regierol van Algemene Zaken bij de
Crisis- en herstelwet. Deze wet moest heel snel tot stand komen, en AZ
wilde voorkomen dat het wetgevingsproces zou vastlopen in de loopgraven
tussen ministeries. Daarom kan hier worden volstaan met een beperkie
regie. Maar AZ is in het algemeen niet toegerust om vaker zo’n regierol te
vervullen. Bovendien was bij de Wabo een ander soort regie nodig dan waar
ik op doel.

Met betrekking tot de opmerkingen van Cees van Alphen: je kunt heel
verschillend denken over de vraag wat bij wet moet worden geregeld en wat
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bij a.m.v.b. Verder wil ik hier maar niet op ingaan, het betreft niet de
problemen waar mijn essay over gaat. De Wet samenhangende besluiten
speelt inderdaad een rol bij de Wabo. Dat leidt tot codrdinatie op of na
codrdinatie, en dat maakt het voor de praktijk er niet eenvoudiger op.

De vergelijking van Mariette Lokin met de wereld van de ICT gaat niet
helemaal op, denk ik. Er is namelijk geen technisch dwingende noodzaak
om ervoor te zorgen dat bijzondere wetgeving is afgestemd op de algemene
wetten. In de ICT moet er aansluiting zijn bij de algemene standaarden,
anders kan er niet worden gecommuniceerd. In de verhouding tussen een
algemene en een bijzondere wet is de noodzaak in technische zin minder
dwingend en juist daarom is er regie nodig om die verhouding te bewaken.

Wat de “inconvenient knowledge” betreft: in de Tweede Kamer geldt de
regel dat amendementen moeten samenhangen met het voorgestelde
(wijzigings)wetsvoorstel. Deze regel wordt niet heel strak gehandhaafd,
maar de oplossing zou uit die richting moeten komen. Bovendien is een
voordeel van de door mij voorgestelde vorm van wijzigingsvoorstellen, dat
duidelijk aangegeven kan worden wat belangrijke wijzigingen zijn en wat
slechts technische wijzigingen zijn. Hierdoor hoeft er geen discussie meer te
zijn over de technische wijzigingen, en dat kan weer vragen van Kamerleden
schelen.

Nico Florijn

Een groot deel van de regelgeving bestaat inderdaad uit amvb’s en
ministeriéle regelingen, daar heeft Hans Woldendorp gelijk in. Als de
wetgever in formele zin steeds meer gaat delegeren, dan wordt het
probleem van complexe wetgeving alleen maar verplaatst en niet opgelost.

Hans Woldendorp
Juist de onderwerpen die in een ministeriéle regeling staan, zijn vaak het
ingewikkeldst.

Nico Florijn

Maar gelukkig staan de belangrijkste punten in de wet in formele zin,
vanwege het legaliteitsbeginsel.
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Willem Konijnenbelt

Bij het opstellen van een ministeriéle regeling is er maar één goede
wetgevingsjurist nodig, die zorgt dat de mate van eenvoud die te bereiken is,
ook bereikt wordt.

Wim Voermans

Wijzigen van wetgeving gebeurt in een keten, elke schakel moet kunnen
zien wat het effect is van de wetswijziging. Ook de wijzigingen die in elke
fase worden aangebracht, moeten duidelijk zichtbaar zijn. Hiervoor is
ketenbeheer nodig: op consecutieve wijze zou aan een breder publiek
kenbaar moeten worden gemaakt wat er wordt gewijzigd. Wie heerst er dan
over de uiteindelijke consolidatie? Consolideren is meer dan het mechanisch
verwerken van de wijzigingen, er worden ook (kleine) beslissingen
genomen. Zou het parlement hierover mee moeten beslissen? Als de Eerste
Kamer een geconsolideerde versie zou eisen, is dat dan te duiden als een
greep naar de macht? In Slovenié wordt, nadat een wijzigingswet is
vastgesteld door het parlement, door de regering een geconsolideerde tekst
aan het parlement voorgelegd. Deze geconsolideerde versie wordt expliciet
door het parlement goedgekeurd, voordat de wijzigingen in werking kunnen
treden.

Willem Konijnenbelt

Dat is een nieuw probleem: wie is meester over de consolidatie? In
Nederland is dat de beheerder van wetten.nl. De Eerste Kamer wil geen
greep doen naar de macht van het consolideren, de Eerste Kamer wil
gewoon een tekst hebben waarmee zij kan werken. In het Europese
Parlement gaat een voorstel tot codificatie alleen naar de juridische
commissie van het Parlement, die gaat na of het inderdaad alleen maar
codificatie bevat of dat er inhoudelijke wijzigingen zijn binnengesmokkeld. Bij
groen licht van de commissie wordt het voorstel vervolgens een hamerstuk
in het volle Parlement. Bij herschikking wordt op witte achtergrond
aangegeven wat technisch is, en op grijze wat belangrijke wijzigingen zijn.
De juridische commissie controleert of de verdeling tussen wit en grijs klopt,
en de vakcommissie hoeft dan alleen maar naar de grijze gedeelten te
kijken.
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Wim Voermans
Dat lijkt me een aantrekkelijk systeem.

Willem Konijnenbelt
Het is een soort accountantscontrole die nodig is, vlooiwerk. In Nederland
zou dat eventueel een extra taak kunnen zijn voor de Raad van State.

Henk Gierveld

In wetsvoorstel 31755 wordt een hoofdstuk uit de Wet milieubeheer
gewijzigd. Het betreft zoveel wijzigingen dat tweemaal het alfabet wordt
rondgegaan. Dat is niet leesbaar. Had er niet beter gekozen kunnen worden
voor een bepaling als: Hoofdstuk ... komt te luiden:...? Dat geeft meer
inzicht. Aan de andere kant moet de lezer dan wel zelf de verschillen gaan
zoeken tussen de oude en de nieuwe tekst.

Willem Konijnenbelt

Die verschillen kunnen ook worden aangegeven door de tekst die vervalt
door te strepen en de nieuwe tekst erachter te zetten in bijvoorbeeld een
andere kleur.

Harke Heida

In het BES-project® is door veel departementen samengewerkt. leder
departement werkt met zijn eigen wetgevingsdirectie en vanuit zijn eigen
cultuur. Er is bij het begin van het project over gedacht om een aparte
taskforce van wetgevingsjuristen samen te stellen die vanuit één
wetgevingsvisie werkt. Maar er was te weinig tijd en bovendien zou die
taskforce dan in discussie moeten gaan met beleidsmedewerkers van alle
ministeries. Aan de andere kant was het goed geweest voor de positie van
de wetgevingsjuristen. Soms is er een regisseur nodig met gezag.

Rob van Gestel
De Eerste Kamer heeft gevraagd om de versterking van de regiefunctie van
de Minister van Justitie. Hier is terughoudend op gereageerd. In het

8 Aanpassing van de wetgeving aan de nieuwe Nederlandse openbaar-lichaamstatus van de
Antiliaanse eilanden Bonaire, St.-Eustatius en Saba (red.).
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preadvies van Konijnenbelt wordt in dit kader gerefereerd aan “do ut des”. Er
is een stammenstrijd in de ambtelijke wereld.

Nico Florijn

Bij de Securitel-affaire heeft het Ministerie van Economische Zaken zich een
centrale regiefunctie toegeéigend. Vanuit Economische Zaken kon toen de
zweep worden gelegd over de andere ministeries. Er was toen wel sprake
van een noodtoestand, en het was natuurlijk een technische operatie. Bij het
BES-project ligt dit anders. Het Ministerie van Binnenlandse Zaken wilde de
regiefunctie niet op zich nemen. Het voeren van regie is vooral moeilijk als
de regisseur lastige discussies moet gaan voeren met de beleidsdirecties
van allerlei ministeries.

Harke Heida

Om de positie van de wetgevingsdirecties te versterken en de
saamhorigheid met betrekking tot hoe wetgevingsvraagstukken worden
aangepakt te vergroten, zou het goed zijn om één minister politiek te
belasten met de regie.

Willem Konijnenbelt
Degene die belast is met de regie moet wel ergens een bijzonder gezag
vandaan halen. De Minister van Justitie houdt het in de bestaande situatie
zoveel mogelijk af. De Securitel-affaire was natuurlijk een heel uitzonderlijke
zaak. Gelukkig maar!

Na deze woorden sluit de voorzitter de discussie af en nodigt hij de
aanwezigen uit voor de borrel.
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