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Jaarrede van de voorzitter

Prof. mr. S.E. Zijlstra

Hoe weten we wat de wetgever bedoelde?

Vandaag wil ik het met u hebben over de rol van de parlementaire
geschiedenis bij de interpretatie van de wet." Die vraag kwam bij mij op in
het kader van een nevenfunctie die ik sinds vorig jaar bekleed, namelijk
raadsheer-plaatsvervanger bij een binnenkort op te heffen? rechterlijk
college in het midden des lands. Als rechter stuit je namelijk regelmatig
op de vraag wat de wetgever met een bepaald begrip of artikel bedoeld
heeft, omdat het begrip of artikel zelf onvoldoende duidelijk is. Zoals u
weet, heeft de rechter daarvoor verschillende interpretatiemethoden.® Eén
van die methoden is de wetshistorische, die inhoudt dat de rechter de
bedoeling van de wet zoekt in haar totstandkomingsgeschiedenis.

Mij gaat het hier niet om de vraag of de wetshistorische methode een
goede methode van rechtsvinding is. Daar is flink wat discussie over.* Ik
laat het bij de constatering dat die methode door rechters aanvaard en
veelvuldig gebruikt wordt. De vraag komt dan op: hoe doet de rechter dat?
De rechter mag dan vrij zijn in zijn keuze van interpretatiemethode, maar
als hij kiest voor de wethistorische, mag hij niet maar een beetje shoppen in
het beschikbare materiaal, want dat levert dat zoals Holterman het ooit fraai
formuleerde ‘argumentatieve willekeur’® op. Hoe moet de rechter dat doen?
Hoe vindt hij, als de wet zelf onduidelijk is, wat de wetgever heeft gewild?

' Met dank aan Lisa Godwaldt, student-assistent, voor het vele uitzoekwerk.

2 Voorstel van Wet organisatie hoogste bestuursrechtspraak, Kamerstukken Il 2015/16,
34 389, nr. 2.

3 Zie daarover Asser-Scholten, Algemeen deel *, Zwolle, W.E.J. Tjeenk Willink 1974, p.
33-84, G.J. Wiarda, Drie typen van rechtsvinding, 4¢ druk, bewerkt door T. Koopmans,
Deventer: Kluwer 1999, Asser-Vranken, Algemeen deel **, Zwolle, W.E.J. Tjeenk
Willink 1995, p. 52-166 en F.T. Groenewegen, Wetinsterpretatie en rechtsvorming, diss.
Amsterdam UvA, Den Haag: Bju 2006.

4 Zie Asser-Scholten 1974, p. 41-44, Asser-Vranken 1995, p. 92-101 en Groenewegen,
Wetsinterpretatie en rechtsvorming, diss. Amsterdam UvA, Den Haag: Bju 2006.

5 Th. Holterman, Argumentatieve willekeur en de beoefening van de staatsrecht-
wetenschap, Zwolle: W.E.J. Tjeenk Willink 1988.
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De handboeken staatsrecht en parlementsrecht zwijgen op dit punt. Er
bestaan wel verschillende publicaties over het onderwerp,® opmerkelijk
genoeg verreweg de meeste uit de fiscale hoek, maar die brengen ons,
zo zullen we straks zien, niet heel veel verder. Ik wil kijken of hier meer
duidelijkheid over te krijgen valt.

U vraagt zich intussen misschien af: wat moeten wij hiermee? Wij
Zijn een vereniging voor wetgeving, niet voor rechtspraak? Zeker. Maar
het voorgaande is ook van belang voor de wetgever. Ten eerste moet hij
zorgen dat de rechter diens werk kan doen. Dat wil in dit verband zeggen
dat hij zoveel mogelijk duidelijkheid biedt over welke interpretatie als de
mening van de wetgever zou moeten gelden. Daarbij speelt natuurlijk ook
een rol dat de wetgever wil dat de rechter niet de verkeerde interpretatie
kiest, want dat zou bij de uitvoering van de wet tot ongelukken kunnen
leiden. Ten slotte is het ook van belang voor een goede parlementaire
behandeling van het wetsvoorstel zelf: die wordt immers belemmerd als
onduidelijkheid bestaat over de uitleg van een wetsartikel (ik laat even
buiten beschouwing dat het voor sommige actoren in het wetgevingsproces
ook wel handig kan zijn als die onduidelijkheid voortduurt).

Wat kunnen we zeggen over het speelveld van de wetshistorie?

Alleen wat in het verkeer tussen regering en Staten-Generaal wordt
gewisseld

Het staatsrecht leert dat onder de totstandkomingsgeschiedenis van een
wet niet alles valt wat is gezegd en aangedragen rond het voorstel. Het
betreft alleen wat zoals dat heet in het verkeer tussen regering en Staten-
Generaal is gezegd. Dus als een voorstel aanhangig is bij de Tweede

6 Asser-Scholten 1974, p. 41-44, C.P.A. Geppaart, Fiscale rechtsvinding, Amsterdam: Fed
1965, p. 53-62; W.H.M. Reehuis, ‘De wil van de wetgever: over het gezag van wettekst
en parlementaire geschiedenis’, in: Rechtsvinding onder het NBW, Deventer: Kluwer
1992, p. 57-72; T.C. Borman, ‘Het updaten van de memorie van toelichting’, Regelmaat
2007/5, p. 218 t/m 222; W. Snijders, Parlementaire geschiedenis: zin en onzin, WPNR
2008/6774, p. 845; W.A. Fleuren, ‘Wetshistorische interpretatie en ‘de bedoeling van
de wetgever’,” in: P.P.T. Bovend’Eert e.a. (red.), De staat van wetgeving (Kortmann-
bundel), Deventer: Kluwer 2009, p. 160; A.O. Lubbers & L.M.J. Sangster, ‘Het gebruik
en de bruikbaarheid van parlementaire geschiedenis bij wetsuitleg’, Weekblad Fiscaal
Recht 2012/1521; O.C.R. Marrest, ‘De relevantie van parlementaire geschiedenis bij
wetsuitleg,” in: T. Groeneveld en L.J.A. Pieterse (red.), Met oog voor detail (Van den
Berge-bundel), Den Haag: SDU-uitgevers 2013, p. 191 e.v.; M.J. Borgers, Bij nader
inzien (afscheidsrede VU), Deventer: Kluwer 2016.



JAARREDE VAN DE VOORZITTER

Kamer, en de minister geeft op zondagmiddag bij Buitenhof een bepaalde
interpretatie van de wet ten beste, dan ‘telt dat niet. Komt de Kamer
er vervolgens in het debat over het wetsvoorstel op terug, dan kan die
uitlating wél een rol gaan spelen.

Alleen wat officieel tussen regering en Staten-Generaal wordt gewisseld
Ook gaat het niet om alle verkeer tussen regering en Staten-Generaal,
maar alleen het officiéle verkeer. Dus bijvoorbeeld niet een persoonlijke
brief van een Kamerlid aan een minister, die de minister vervolgens laat
lekken of die na enige tijd opduikt in het archief van het Kamerlid. Zoals
Van der Hoeven het uitdrukte: de wetgever is geen persoon maar een
procedure.” En het gaat dus alleen om stukken die deel uitmaken van die
procedure. Advies van de Afdeling advisering van de Raad van State en
nader rapport horen daar wel bij, omdat zij onderdeel uitmaken van het
offici€le wetgevingsproces. Eerdere of tussentijdse adviezen niet, tenzij er
in de officiéle stukken naar verwezen wordt.

Goed, dat weten we dan. Maar daarmee zijn de problemen de wereld
nog niet uit.

Welke stukken wel en welke niet?

In het verkeer tussen regering en Staten-Generaal wordt van alles
gewisseld. Natuurlijk, er zijn de gebruikelijke stukken als de memorie van
toelichting, het nader rapport, de nota naar aanleiding van het verslag,
toelichtingen bij amendementen, en de handelingen. Maar er worden
ook allerlei brieven naar de Kamer gestuurd die betrekking hebben op,
of kunnen raken aan, een aanhangig wetsvoorstel. Soms worden die
door de griffie van een ander nummer voorzien dan het nummer van het
wetsvoorstel, en dan is het zoeken geblazen.

Hoe te kiezen als de stukken elkaar tegenspreken?

We weten nu dus welke stukken wel en welke niet als offici€le bron van
wetsgeschiedenis mogen dienen. Maar hoe moeten we die waarderen?
Wat als de stukken elkaar tegenspreken? Wat als een Kamerlid tijdens de
mondelinge behandeling een interpretatie ten beste geeft die de minister
beaamt, maar de rest van de Kamer tegenspreekt? Zoals Asser-Vranken

7 J.van der Hoeven, ‘Het juridisch luistercollege,” Ars Aequi 1974, p. 21.
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het uitdrukt: ‘Praktisch speelt vooral dat er niet één wetgever is. Op zijn
best kan men spreken van een aantal deelnemers aan een proces,
gericht op het tot stand brengen van algemene regels. De daarbij gedane
uitlatingen hebben niet alle hetzelfde gewicht.’®

Dit laatste wordt eigenlijk door alle door mij geraadpleegde auteurs
onderschreven. Er wordt in het wetgevingsproces van alles naar voren
gebracht, maar sommige uitlatingen moeten anders worden gewogen dan
andere. Maar daarmee houdt de consensus wel op.

Borman is bijvoorbeeld van mening dat de memorie van toelichting ‘een
belangrijke, misschien wel de belangrijkste interpretatiebron voor de wet’
is.® Uit mijn eigen wetgevingstijd herinner ik mij inderdaad dat veel waarde
werd gehecht aan het geven van duidelijke interpretaties in de memorie
van toelichting, met name het artikelsgewijze deel, omdat de rechtspraktijk
daar vooral naar zou grijpen. Maar Borman plaatst onmiddellijk een
relativering: ‘de memorie van toelichting is niet zaligmakend. Door latere
nota’s van wijziging, amendementen en soms gewijzigde inzichten of
nuanceringen tijdens de parlementaire behandeling van het wetsvoorstel
kan men niet blindvaren op wat er in de memorie van toelichting staat.’*°

Eigenlijk is alle literatuur over dit onderwerp een variant op datzelfde
thema. Men durft nog wel een algemene uitlating te doen, maar meteen
volgt de relativering: het kan in concreto anders zijn.

Asser-Vranken: ‘Een opmerking van een Kamerlid gedurende de
mondelinge behandeling van een wetsvoorstel zal in het algemeen niet
op een lijn gesteld kunnen worden met een zorgvuldig, breed uitgemeten
betoog in de memorie van antwoord. Het kan evenwel anders zijn. Ook
ten aanzien van tegenstanders van de voorgestelde regeling geldt dit.
Meestal zullen zij weinig gehoor vinden, maar een enkele keer komt het
voor dat zij strekking en reikwijdte van de regeling dermate raak typeren
dat zij geschiedenis schrijven.’"

Marrest meent dat het gaat om de indiener van het voorstel. Is dat
de regering, dan moet aan de uitlatingen van de regering de meeste
waarde worden gehecht. Hetzelfde geldt mutatis mutandis voor een
initiatiefvoorstel en een amendement. Maar: ‘In andere gevallen kan ook

8 Asser-Vranken 1995, p. 93-94.
9 Borman 2007, p. 218.

0 ldem.

" Asser-Vranken 1995, p. 93-94.
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gewicht worden toegekend aan uitlatingen van Kamerleden. Ook dan
kunnen zij een indicatie zijn van de betekenis van wetsbepalingen, al
zullen zij minder zwaar wegen.’'?

Geppaart zoekt houvast in de expliciete of impliciete instemming die de
meerderheid van de Kamer aan een bepaalde interpretatie verleent. Als
de Kamer na een toelichting van de minister van verder debat afziet, dan
staat die interpretatie: een onweersproken toelichting door de minister moet
geachtworden de bedoeling van de wetgever weer te geven. Opmerkingen
van individuele Kamerleden hebben slechts doorslaggevende betekenis
wanneer blijkt dat de meerderheid van de volksvertegenwoordiging
daarmee instemt. Maar dan: ‘meer betekenis hebben de opmerkingen van
terzake kennelijke deskundige Kamerleden.’*3

Andere auteurs kijken naar de fase van het wetgevingsproces. Met
name uitlatingen die in de fase van de Eerste Kamer worden gedaan zijn
van minder belang, omdat de Tweede Kamer zich daar dan niet meer
over kan uitspreken.' Maar, zo wordt er meteen aan toegevoegd: de door
de minister in de Eerste Kamer gegeven uitleg is ‘ongetwijfeld van groot
belang [...]. Zij kan een dieper inzicht in het systeem verschaffen en fouten
en vergissingen voorkomen, maar zij bindt niet.’"s

Het voorgaande biedt geen houvast, en dat hoeft eigenlijk ook niet te
verbazen. |k denk dat u het met me eens bent dat op voorhand geen
algemene uitspraken kunnen worden gedaan over de onderlinge waarde
van uitlatingen in het wetgevingsproces. U kent allemaal wel voorbeelden
van gevallen waarin een uitleg op enig moment in de parlementaire
geschiedenis, of dat nu was in de memorie van toelichting of de behandeling
in de Eerste Kamer,'® door de rechter of in de uitvoeringspraktijk als de
meest gezaghebbende wordt beschouwd.

De actoren in het wetgevingsproces kunnen (meer) duidelijkheid bieden
Geen algemene uitspraken op voorhand, dus. Moeten we ons hier dan

2. Marrest 2013, p. 195.

3 Geppaart 1965, p. 56.

4 Reehuis 1992, p. 67-68 (onder verwijzing HR 9 februari 1990, NJ 1991/462 m.nt.
Brunner) en Marrest 2013, p. 195.

5 Reehuis 1992, p. 68.

6 Voor een geval waarbij een uitlating van de minister in de Eerste Kamer doorslaggevend
bleek (ondanks een tegengesteld standpunt in de Tweede Kamer), zie Rb. Amsterdam
8 oktober 2015, ECLI:NL:RBAMS:2015:6952, Gst. 2016/10 m.nt. De Greef.
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bij neerleggen? lk meen van niet. Vanwege de belangen die ik eerder
schetste, is het wenselijk te bezien hoe we rechter en praktijk tegemoet
kunnen komen. Dat kan, door in de stukken zelf zo duidelijk mogelijk
aan te geven hoe een bepaalde interpretatie zich verhoudt tot eerdere,
afwijkende interpretaties.

Laat ik het voorgaande met een voorbeeld illustreren. In de eerste
tranche van de Algemene wet bestuursrecht was een artikel opgenomen
(nu art. 1:1), waarin het begrip bestuursorgaan was omschreven. De
totstandkoming van dat artikel verliep niet zonder horten of stoten. Ten
eerste had pas na indiening bij de Tweede Kamer de gedachte postgevat
dat de definitie een fundamentele uitbreiding behoefde.'” Dat geschiedde
dus bij nota van wijziging. Maar ook was in de memorie van toelichting een
interpretatie van het artikel gegeven die op enkele onderdelen achteraf als
ongelukkig werd beschouwd.' Na wat in- en uitgepraat in de memorie van
antwoord en de nota aan aanleiding van het eindverslag nam Scheltema,
regeringscommissaris voor de algemene regels van bestuursrecht, het
woord in de UCV van de Tweede Kamer: ‘Ik wil vervolgens graag ingaan
op een aantal specifieke vragen over een aantal wetsartikelen, in de
eerste plaats inzake artikel 1.1. Het eerste artikel van de wet heeft veel
vragen opgeroepen. Het is goed dat nu de gelegenheid wordt geboden om
iets te verduidelijken van de bedoeling van artikel 1.1. Ik geef toe dat de
passages in de stukken in dat opzicht een zekere onduidelijkheid kunnen
bevatten. [volgt interpretatie]'*®

Dit voorbeeld laat goed zien hoe duidelijkheid kan worden geboden ten
aanzien van eerdere, elkaar tegensprekende interpretaties, en ik denk dat
het een heel goede aanpak om die duidelijkheid ook zoveel mogelijk te
bieden. Startpunt daarbij is natuurlijk de memorie van toelichting. Komt op
een bepaald voor de uitleg van de wet belangrijk punt een bijstelling ten
opzicht van die memorie, dan zou het mooi zijn als duidelijk wordt vermeld
of het gaat om iets anders dan eerder werd gezegd, of een aanvulling

7 Het ging om splitsing van het eerste lid in onderdelen a en b, vanwege de toevoeging
van ‘orgaan van een rechtspersoon die krachtens publiekrecht is ingesteld’ (onderdeel
a) (zie Kamerstukken 11 1988/89, 21 221, nr. 3, p. 27; PG Awb [ p. 133).

8 Het ging om de vraag of privaatrechtelijke rechtspersonen waarop de overheid
overwegende invloed heeft, om die reden bestuursorgaan zijn; de memorie van
toelichting beantwoordde die vraag bevestigend (zie Kamerstukken 11 1988/89, 21 221,
nr. 3, p. 27; PG Awb | p. 133).

9 Handelingen UCV 1991/92, 21 221, p. 42-43; PG Awb | p. 144.



JAARREDE VAN DE VOORZITTER

daarop, of nog weer iets anders. Ook van Kamerleden zou mogen worden
verwacht dat zij, als zij een bepaalde uitleg aan een artikel geven, duidelijk
maken hoe die zich verhoudt tot eerdere interpretaties. De regering zou
zo nodig om die duidelijkheid kunnen vragen als zij niet gegeven wordt.

De wetgevingsjuristen onder u denken misschien: nég meer werk. Alsof
ik nog niet genoeg te doen heb. Het meerwerk valt erg mee. Het overgrote
deel van de teksten die in het wetgevingsproces worden gewisseld
betreffen niet primair uitleg, maar beleidsdoelstellingen en andere voor de
interpretatie van de wet minder relevante passages. De opsteller van de
wet weet over het algemeen goed welke passages dat wél zijn, en of zich
lopende het proces nieuwe of aanvullende interpretaties voordoen waar
hij duidelijkheid over zou moeten geven. Zoals het voorbeeld van artikel
1:1 Awb liet zien, is het een kwestie van een enkele zinsnede toevoegen.
De voordelen overtreffen het beetje extra werk ruimschoots.

Een geupdate of geconsolideerde memorie van toelichting?

Mijn pleidooi strekt er nadrukkelijk niet toe om te komen tot een zogeheten
geupdate of geconsolideerde memorie van toelichting. Op gezette tijden,
met name na een ingewikkelde parlementaire behandeling met veel
onduidelijkheden, wordt vanuit de Tweede Kamer wel de behoefte geuit
aan een nieuwe memorie van toelichting, waarin nog eens op een rijtie
wordt gezet hoe de wet moet worden begrepen. Dat moeten we naar
mijn mening niet hebben.?’ Niet alleen kost zoiets wél veel werk, het gaat
ongetwijfeld een eigen leven leiden. De Kamer zal er bij ieder beetje
wetsvoorstel om vragen. De regering zal het niet kunnen laten allerlei
beleidsdoelen nog eens omstandig uiteen te zetten, waarna de Kamer
er nog eens goed voor gaat zitten. Mijn aanpak zou er overigens best toe
kunnen leiden dat er bij sommige wetsvoorstellen een afzonderlijk stuk
met interpretatieve teksten ontstaat, namelijk als er meerdere als het ware
‘losse eindjes’ zijn die moeten worden opgerold. In het klein was dat al aan
de hand bij het voorbeeld dat ik net noemde. Maar zo'n stuk moet geen
afzonderlijke formele status krijgen.

Exclusieve publicatie van de toelichting: staatsrechtelijk riskant
Bij gemeenten komt het regelmatig voor dat verordeningen tezamen met de

20 In deze zin ook Borman 2007 en de brief van de Minister van Justitie over dit onderwerp,
Kamerstukken 2006/07, 30 800 VI en 30 800 I, nr. 81.
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toelichting op de website worden geplaatst. Daarbij wordt de uitleg van de
verordening dus beperkt tot het document dat aan de raad is voorgelegd,
terwijl —in ieder geval staatsrechtelijk gezien — ook het verhandelde tijdens
de raadsvergadering bron van interpretatie kan en moet zijn. Ook in Sint
Maarten, waar men ver is met het elektronisch publiceren van wetgeving,
worden landsverordeningen vaak met de toelichting gepubliceerd. De
Aanwijzingen voor de regelgeving van Sint Maarten voorzien (ArSXM
75 lid 2)*' daar zelfs in, door een model te bieden voor een bepaling
over de publicatie in het Afkondigingsblad van de landsverordening met
‘bijpehorende memorie van toelichting.” Ook daar worden dus andere
relevante stukken — denk aan toelichtingen bij amendementen of nota’s
van wijziging — buiten beschouwing gelaten. In Sint Maarten is het echter
een verlegenheidsoplossing, omdat de handelingen van de Staten nog
niet elektronisch verkrijgbaar zijn, en men de rechtspraktijk wel enig
handvat wil bieden.

Deze praktijken leiden tot problemen. De uitvoerders en toepassers
van de wetgeving hebben immers geen ander document om voor nadere
interpretatie op af te gaan, terwijl er staatsrechtelijk dus ook andere
bronnen relevant kunnen en soms ook moeten zijn. Ten aanzien van
gemeentelijke verordeningen heeft het tot gevolg dat aan de toelichting
een hoge status wordt toegekend, ondanks het feit dat zij niet door de
gemeenteraad wordt vastgesteld. In 2008 heeft de Centrale Raad van
Beroep zelfs een gedeelte van de toelichting bij een raadsverordening
als algemeen verbindend voorschrift aangemerkt.?? In dat opzicht is de
situatie in Den Haag, om het zo maar eens te noemen, een wonder van
helderheid.

Resterende vragen

Ik hoop dat ik met het voorgaande iets heb kunnen bijdragen aan het
lastige onderwerp van de wetshistorische interpretatie. Intussen resteren
er nog genoeg vragen, waarvoor nader onderzoek nodig is.

21 Zie ook de toelichting bij ArSXM 142.

2 CRvB 17 december 2008, AB 2009/99 m.nt. Tollenaar. Zie ook (over een reglement
op basis van de Wet op het primair onderwijs) ABRvS 21 augustus 2002,
ECLI:NL:RVS:2002:AE6694 en ABRVS 23 november 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AU6686;
zie over dit alles ook S.A.J. Munneke, Begrippen, in S.E. Zijlstra (red.), Wetgeven,
Deventer: Kluwer 2012, p. 56.
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Zo is het natuurlijk interessant eens uit te zoeken wat de rechter
daadwerkelijk doet. De literatuur die ik noemde bespreekt vooral
voorbeelden, maar een systematische analyse zou hier veel nuttig
materiaal kunnen opleveren. Interessant daarbij is natuurlijk dat er al
heel lang intermediaire bronnen bestaan: vroeger de editie Schuurman
& Jordens, nu Lexplicatie geheten, en Tekst & Commentaar.In hoeverre
varen rechters blind op dergelijke bronnen? Wat zijn daarbij de risico’s?

Minstens zo interessant is de vraag of er nog wethistorie kan worden
gemaakt nadat de wet tot stand is gekomen. Kan dan een onderdeel van
de wetgevende macht nog een gezaghebbende interpretatie geven? Over
dat laatste leze men de fraaie afscheidsrede van Matthias Borgers.? Maar
ook die rede laat sommige vragen onbeantwoord, en roept weer nieuwe
op.

Er blijft dus genoeg te doen.

2 Borgers 2016.






‘The making of’
van de stelselherziening omgevingsrecht

mr. J.H. Meijer, mr. H.A. Oldenziel en mr. H.W. de Vos'

1. DE CONTEXT VAN DE STELSELHERZIENING
1.1 Inleiding

Wat als je opnieuw zou beginnen? Tabula rasa. Meestal blijft dit bij
een vrijblijvende denkexercitie of een vergezicht. Soms ontstaat er een
maatschappelijk gedragen wens en het politieke momentum om een
(deel van een) rechtsgebied opnieuw vorm te geven. Dat is het geval
bij de stelselherziening van het omgevingsrecht. Onder die benaming
is eind 2010 een omvangrijk beleidsvernieuwings- en wetgevingstraject
gestart. In dit traject komt een groot deel van de regels over de fysieke
leefomgeving samen in één nieuw stelsel. Deze regels zijn nu verspreid
over ongeveer 35 wetten, 120 algemene maatregelen van bestuur (hierna
ook: amvb’s) en 120 ministeriéle regelingen en een veelheid aan regels
van gemeenten, waterschappen en provincies.

De stelselherziening is een van de prioriteiten van het huidige kabinet.
Hieraan wordt met grote inzet en voortvarendheid gewerkt. De totale
herziening beslaat echter meer dan één kabinetsperiode. Bovendien
wordt beoogd om een zo bestendig mogelijk stelsel tot stand te brengen.
De herziening is dan ook tevens gericht op de langere termijn. In dit
preadvies staan de opzet en aanpak van de stelselherziening centraal.
Daarbij wordt zowel ingegaan op het totstandkomingsproces als op de
ontwerpprincipes voor het nieuwe stelsel. Het preadvies biedt daarmee
zicht op de achterliggende overwegingen en keuzes bij deze omvangrijke
wetgevingsoperatie.

' Ankie Meijer, Harald Oldenziel en Wilco de Vos zijn werkzaam bij de Hoofddirectie
Bestuurlijke en Juridische Zaken van het Ministerie van Infrastructuur en Milieu en zijn
als programmadirecteur, resp. juridisch projectleiders betrokken bij de totstandkoming
van de Omgevingswet. Zij hebben deze bijdrage op persoonlijke titel geschreven.

11



STELSELHERZIENINGEN

In dit eerste hoofdstuk wordt een schets gegeven van het bestaande
omgevingsrecht en de ontwikkeling daarvan. Opvallende kenmerken van
het omgevingsrecht zijn de grote hoeveelheid regels en de diversiteit
van onderwerpen en belangen. Het omgevingsrecht is niet als stelsel
ontworpen, maar stapsgewijs tot stand gekomen naar aanleiding van de
maatschappelijke behoefte aan regels over diverse onderwerpen, zoals
het voorkomen van overstromingen of het tegengaan van lucht-, water-
of bodemvervuiling. Daarnaast hebben Europese en internationale regels
grote invloed gehad. In dit hoofdstuk worden verder de aanleiding en
doelen van de stelselherziening beschreven. Daarbij wordt aangesloten
bij maatschappelijke thema’s, =zoals duurzame ontwikkeling. De
stelselherziening bouwt voort op de integratie binnen onderdelen van het
omgevingsrecht, onder meer de totstandkoming van de Wet milieubeheer
en de Waterwet. Tot slot wordt uiteengezet op welke wijze de regels in een
nieuw stelsel worden samengebracht.

In hoofdstuk 2 komt het totstandkomingsproces van de stelselherziening
aan de orde. Eerst wordtingegaan op de (inter)departementale organisatie
en samenwerking, vervolgens op de participatie van andere overheden
en stakeholders. Vanaf het begin is een groot aantal partijen met
uiteenlopende belangen betrokken. De betrokkenheid verschilt uiteraard
per fase en per partij, maar start opvallend vroeg. Al ruim voor de formele
consultatiemomenten worden voornemens en teksten gedeeld, reacties
gevraagd en experimenten uitgevoerd. Daardoor ontstaat een intensieve
wisselwerking tussen departement en praktijk. Wat zijn de voordelen
van een dergelijk open en interactief totstandkomingsproces en welke
randvoorwaarden gelden daarvoor? Tot slot wordt een kort overzicht
gegeven van de stand van zaken van de stelselherziening.

Hoofdstuk 3 gaat over de vormgeving van het stelsel. Voor het nieuwe
stelsel zijn (verbeter)doelen en ontwerpprincipes vastgesteld. Deze
vormen een ijkpunt voor de koers van de stelselherziening. Bij de
vormgeving van het stelsel gaat het onder meer om een heldere
structuur, een eenduidig delegatiebeleid, een overzichtelijke set juridische
instrumenten en vaste kernbegrippen. Om de toegankelijkheid en eenheid
van het stelsel te bevorderen, zijn daarnaast vuistregels opgesteld
over de wetstechnische vormgeving en taalgebruik. Deze vormen een
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aanvulling op, en concretisering van, de rijksbrede Aanwijzingen voor de
regelgeving (Ar). Het hanteren van die vuistregels leidt tot een strakke
stijl van wetgeven. Dat wordt aan de hand van voorbeelden geillustreerd.
Ook zal blijken dat harmonisatie niet altijd eenvoudig is. De gehechtheid
aan bestaande begrippenkaders en specifieke instrumenten is vaak groot.
Er zijn in dat opzicht parallellen te trekken met andere harmoniserende
wetgevingsoperaties, zoals de totstandkoming van de Algemene wet
bestuursrecht (hierna: Awb). Tot slot wordt ingegaan op het bouwproces
van het nieuwe stelsel. Daarbij wordt onder meer aandacht besteed aan
de verschillende onderdelen van de stelselherziening, zoals uitvoerings-
en invoeringsregelgeving, en keuzes over fasering.

Voor een toekomstbestendig stelsel zijn samenhang en consistentie
van groot belang. Bij een omvangrijk project, waar een groot aantal
medewerkers tegelijk aan werkt, vraagt dit om extra kwaliteitszorg. In
hoofdstuk 4 van dit preadvies wordt beschreven hoe deze kwaliteitszorg
vorm heeft gekregen. Welke kwaliteitscriteria zijn gehanteerd en welke
ervaringen zijn bij de toetsing opgedaan?

In hoofdstuk 5 worden enkele hoofdpunten uit het preadvies gelicht
en wordt een aantal lessen getrokken, die voor het vervolg van deze
stelselherziening, maar ook voor andere stelselherzieningen, interessant
kunnen zijn. De stand van zaken op het moment van schrijven is dat
de Omgevingswet is vastgesteld en in het Staatsblad is gepubliceerd.?
De overige onderdelen van het stelsel, zoals de uitvoerings- en
invoeringsregelgeving, zijn nog volop in ontwikkeling. Dit preadvies is dus
geen evaluatie, maar beschrijft ‘the making of van een stelselherziening.

1.2 Korte duiding van het omgevingsrecht

1.2.1 Het bestaande omgevingsrecht: een grote hoeveelheid historisch
gegroeide regels

Regels over de fysieke leefomgeving zijn op verschillende plekken binnen

het Nederlandse recht te vinden. Ze variéren van privaatrechtelijke regels

over erfafscheiding tot regels over strafrechtelijke delicten, zoals het

2 Stb. 2016, 156.
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dumpen van drugsafval. Verreweg de meeste regels maken onderdeel
uit van het bijzondere bestuursrecht. De stelselherziening richt zich
voornamelijk op die regels. Het gaat om zowel procedurele als materié€le
regels.

De term omgevingsrecht wordt op dit moment gebruikt als verzamelterm
voor specifiekere rechtsgebieden die betrekking hebben op de fysieke
leefomgeving. Voorbeelden zijn het bouw-, milieu-, natuur- en waterrecht
en de regelgeving over ruimtelijke ordening. De term wordt ook wel
gebruikt om de samenhang tussen deze rechtsgebieden tot uitdrukking
te brengen.® Deze hebben gemeen dat ze gaan over onderdelen van
de fysieke leefomgeving, dat wil zeggen de natuurlijke omgeving en de
daarin door de mens aangebrachte elementen, zoals bouwwerken of
infrastructuur. Met de stelselherziening wordt het grootste deel van de
omgevingsrechtelijke regels verenigd in één samenhangend wettelijk
kader.

Omagevingsrechtelijke regels zijn op dit moment verspreid over een grote
hoeveelheid wetten, algemene maatregelen van bestuur, ministeriéle
regelingen* en regels van gemeenten, waterschappen en provincies.

Dit varieert van brede wetten zoals de Wet milieubeheer en de Wet
ruimtelijke ordening tot specifieke wetten zoals de Wet bodembescherming
en de Wet geluidhinder, van oude wetten zoals de onteigeningswet
(1851) tot heel recente zoals de Wet natuurbescherming (2016). Van heel
omvangrijke besluiten als het Bouwbesluit 2012 en het Activiteitenbesluit
milieubeheer met honderden artikelen, tot regelingen van beperkte
omvang, zoals de Regeling grenswaarden voor asbest. Op lokaal niveau
gaat het onder meer om regels in provinciale verordeningen (over onder
andere landschap, wegen en erfgoed), waterschapskeuren en een groot
aantal gemeentelijke verordeningen (over onder andere het gebruik
van gronden en bouwwerken en activiteiten zoals kappen en slopen),
waaronder naar schatting 50.000 bestemmingsplannen.

3 F.C.M.A. Michiels, Kleur in het omgevingsrecht, Den Haag 2001, p. 4.
4 Zo'n 35 wetten, 120 algemene maatregelen van bestuur en 120 ministeriéle regelingen.
De bestaande regelgeving bevat alleen op rijksniveau al meer dan 4.100 artikelen.
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Dezeregels zijnin de loop van vele decennia op verschillende momenten en
onder diverse omstandigheden tot stand gekomen. Veel regels gaan over
onderdelen of aspecten van de fysieke leefomgeving, zoals water, bodem
en geluid, of over specifieke activiteiten, zoals de aanleg van infrastructuur
of het kappen van bomen. Ze zijn niet als een stelsel ontworpen, maar
het resultaat van een historische ontwikkeling. Vaak zijn deze regels tot
stand gebracht als reactie op specifieke milieuproblemen, zoals water- of
luchtvervuiling, of voor de aanpak van concrete maatschappelijke opgaven,
zoals de aanleg van dijken. Op deze manier ontstond een verzameling
van sectorale regels, gericht op specifieke activiteiten of onderdelen van
de leefomgeving.

De ontwikkeling van het nationale omgevingsrecht kan niet los worden
gezien van de Europese en internationale context. De afgelopen veertig
jaar is er een sterke invloed van het Europese en internationale recht,
in het bijzonder binnen het milieu-, water- en natuurbeschermingsrecht.
Ook hierbij is sprake van een stapsgewijze ontwikkeling en is de variatie
binnen de regels groot.

Er zijn brede Europese kaderrichtlijnen, zoals de kaderrichtlijn water,
‘horizontale’ richtlijnen bijvoorbeeld over milieueffectrapportage en
milieuaansprakelijkheid, richtlijnen over bedrijfsmatige activiteiten, zoals
industriéle installaties, richtlijnen over flora en fauna, zoals de vogel-
en habitatrichtlijn, en vele sectorale richtlijnen en comitologiebesluiten
bijvoorbeeld over specifieke (afval)stoffen. Ook hier is de omvang
indrukwekkend. Alleen voor de invloed van plaatsgebonden activiteiten op
de leefomgeving zijn er al meer dan 36 Europese richtlijnen (gebaseerd
op art. 192 VWE). Daarnaast zijn er diverse internationale verdragen,
vooral op gebied van cultureel erfgoed, milieu en natuur. Naar vast gebruik
aangeduid met de naam van de plaats van ondertekening: Valletta,
Granada, Florence, Aarhus, Londen, Ramsar, et cetera.

Deze regels zijn vaak toegesneden op specifieke onderwerpen, maar
regelen ook belangrijke sectoroverstijgende onderwerpen, zoals inspraak
en toegang tot de rechter bij besluitvorming over plannen en projecten in de
leefomgeving (0.a. het Verdrag van Aarhus). Een overkoepelend stelsel van
regels voor de leefomgeving is er op Europees of internationaal niveau niet.

15



STELSELHERZIENINGEN

Een gevolg van het organische groeiproces van het omgevingsrecht is
dat de interne coherentie binnen de bestaande regels beperkt is. De
huidige sectorale regels kennen verschillen in systematiek, instrumenten
en terminologie. Ook bevatten ze verschillende regimes voor afstemming.
Dat maakt de toepassing complex.

1.2.2 Meer aandacht voor samenhang binnen de leefomgeving en de
regelgeving

In de loop van de tijd is er meer aandacht gekomen voor samenhangende
opgaven in de fysieke leefomgeving, zoals het behoud van biodiversiteit,
en de samenloop van regels bij complexere projecten en in gebieden.
In de praktijk zijn de diverse aspecten, onderdelen en activiteiten met
elkaar verbonden en op elkaar van invloed. Zo kan de aanleg van een
weg niet los worden gezien van de omgeving, denk aan de gevolgen voor
geluid, lucht en natuur. Omgekeerd heeft milieu- of natuurbescherming
gevolgen voor het benutten van de leefomgeving voor andere doeleinden,
zoals landbouw, industrie of recreatie. De wisselwerking tussen de
leefomgeving en de daarin voorkomende activiteiten bepaalt mede de
omgevingskwaliteit in een gebied.

In veel gebieden in Nederland is de ruimte beperkt en zijn er uiteenlopende
wensen en maatschappelijke behoeften. Het omgevingsrecht gaat dan
ook vaak over verdelingsvraagstukken. Welke ruimte is er voor landbouw,
industrie, verkeer, vervoer, wonen, natuur, (wereld)erfgoed, et cetera?
Welke waarborgen zijn er voor een goed leefklimaat voor mensen, flora
en fauna? Het bereiken van een goede kwaliteit van de leefomgeving
vraagt om samenhangende keuzes en een efficiénte verdeling van zowel
de beschikbare fysieke ruimte als de milieugebruiksruimte.®

Enkele bestaande wetten, zoals de Wet ruimtelijke ordening, de Wet
milieubeheer en de Waterwet, voorzien in een samenhangende regeling
op deelterreinen. Op die terreinen heeft in de loop van de jaren een
belangrijke integratieslag plaatsgevonden (zie nader par. 1.3). Ook zijn er

5 Onder ‘gebruiksruimte’ wordt verstaan: de juridische ruimte die binnen een gebied
aanwezig is voor activiteiten, zonder dat de doelstellingen voor de kwaliteit van (een
onderdeel van) de leefomgeving in het gedrang komen, bijvoorbeeld de resterende
ruimte om geluid te mogen produceren.
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wetten die voor bepaalde onderwerpen een brede regeling bieden, zoals
de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht voor vergunningverlening
en bestuursrechtelijke handhaving. Een overkoepelend wettelijk kader,
dat een samenhangende benadering van de leefomgeving stimuleert,
ontbreekt op dit moment.

1.3 Aanleiding voor de stelselherziening: wens tot vereenvoudigde
en samenhangende regels

De politieke aanleiding voor de stelselherziening is terug te voeren op de
motie Pieper van eind 2009.¢ Die motie beklemtoonde de complexiteit van
het bestaande recht en riep de regering op om voorstellen te doen voor een
fundamentele herziening van het omgevingsrecht.” Het onderwerp heeft
uiteindelijk een plek gekregen in de regeerakkoorden van de kabinetten
Rutte | en Rutte 11.8 Daarmee werd het tevens een kabinetsprioriteit. Dit
wordt in hoofdstuk 2 nader beschreven.

De politieke aanleiding kwam voort uit een breder gedragen wens tot een
samenhangende aanpak van problemen en maatschappelijke opgaven
in de fysieke leefomgeving. Complexe vraagstukken zoals de gevolgen
van bevolkingskrimp, energietransitie, het verbeteren van milieukwaliteit
en klimaat-adaptatie, vergen een multi-sectorale aanpak. Daarvoor is een
sectorale aanpak niet doelmatig en doeltreffend. Ook is er nationaal en
internationaal een beweging naar duurzame ontwikkeling: een ontwikkeling
die voorziet in de behoeften van zowel de huidige als toekomstige generaties.
Een beweging die economische ontwikkeling verbindt met een goede
kwaliteit van de leefomgeving. Dit leidt tot de behoefte aan een wettelijk kader
dat daarvoor de juridische mogelijkheden, stimulansen en randvoorwaarden
schept. Daarnaast was er een wens om te komen tot eenvoudiger regels,
efficiéntere procedures, betere uitvoering en minder lasten.

6 Kamerstukken 11 2009/10, 32 123 XI, nr. 16.

7 Op ambtelijk niveau vormde de ontwikkeling van het omgevingsrecht in het voorjaar
van 2010 aanleiding tot het interdepartementale project ‘Bezinning omgevingsrecht’, de
voorloper van het huidige programma Eenvoudig Beter (zie par. 2.1). Uit dit project is de
bundel ‘Bezinning op het omgevingsrecht’ voortgekomen waarin vijftien deskundigen uit
de wetenschap, het bestuur en de praktijk zijn gevraagd een essay te schrijven over de
toekomst van het omgevingsrecht (uitgave lenM, november 2010).

8 Kamerstukken 11 2010/11, 32 417, nr. 15, en Kamerstukken 11 2012/13, 33 410, nr. 15.
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Voor een deel sluiten deze wensen aan bij eerder ingezette ontwikkelingen
naar meer integratie binnen onderdelen van het omgevingsrecht.®
Voorbeelden daarvan zijn de stapsgewijze integratie van milieuwetgeving
in de Wet milieubeheer (in belangrijke mate in de jaren ‘90 van de
vorige eeuw), de integratie van waterwetgeving in de Waterwet (2009),
de nieuwe Wet ruimtelijke ordening (2008) en de integratie van de
natuurwetgeving in de Wet natuurbescherming (2016). Ook waren er
diverse wetgevingstrajecten die strekten tot snellere en betere procedures
voor besluitvorming over projecten of activiteiten in de leefomgeving,
zoals de Tracéwet (vanaf 1994) en de Wet algemene bepalingen
omgevingsrecht (2010). Op deelgebieden is daarmee het nodige bereikt.
Dit nam echter niet het (politieke) beeld weg dat de sectorale regels
en een verkokerde organisatie van beleid en uitvoering tot stroperige
procedures en gebrekkige afstemming leidden. Daarnaast was er een
groeiende behoefte aan afweeg- en experimenteerruimte, onder meer
om ontwikkeling en innovatie te bevorderen. Onder dit gesternte kwam in
2010 de Crisis- en herstelwet tot stand.

Parallel hieraan zorgde de Europese en internationale regelgeving die
de afgelopen jaren tot stand is gebracht voor veel wijzigingen in het
Nederlandse omgevingsrecht. Daarnaast waren andere ontwikkelingen
van betekenis, onder meer de ontwikkelingen in het algemeen deel van
het bestuursrecht in de vorm van de verschillende tranches van de Awb.
Het beeld van het omgevingsrecht de afgelopen jaren is dat van een
dynamisch rechtsgebied dat voortdurend in verandering is.°

De snelle opeenvolging van wijzigingen van de regelgeving riep veel
kritiek op, niet in de laatste plaats vanuit de uitvoeringspraktijk. Dit leidde
tot oproepen tot enerzijds meer rust, zelfs een moratorium op nieuwe
wijzigingen, en anderzijds tot een meer fundamentele aanpak, om te
komen tot bestendiger regelgeving. Uiteindelijk bleek de tijd rijp voor een
stelselherziening en ontstond er draagvlak voor het tot stand brengen van

9 Voor een uitgebreider overzicht van de ontwikkelingen: Th.G. Drupsteen, ‘Alles woelt
hier om verandering... Bestendige omgevingswetgeving?’, RegelMaat 2014 (29), p.
278-291.

0 Th.G. Drupsteen, ‘Alles woelt hier om verandering... Bestendige omgevingswetgeving?’,
RegelMaat 2014 (29), p. 278-291.
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meer samenhangende wetgeving voor de fysieke leefomgeving. In de
literatuur waren daarvoor al diverse ideeén geopperd en besproken.™

1.4 Doelen van de stelselherziening

Het nieuwe stelsel beoogt te voorzien in overzichtelijke, samenhangende
en efficiénte regels voor een duurzame ontwikkeling van de fysieke
leefomgeving. Een stelsel dat de instrumenten en de flexibiliteit biedt
om toekomstige maatschappelijke opgaven te verwezenlijken en tijdig
uitvoering te geven aan internationaalrechtelijke verplichtingen. De
stelselherziening heeft vier verbeterdoelen:

- het vergroten van de inzichtelijkheid, de voorspelbaarheid en het
gebruiksgemak van het omgevingsrecht;

- het bewerkstelligen van een samenhangende benadering van de
fysieke leefomgeving in beleid, besluitvorming en regelgeving;

- het vergroten van de bestuurlijke afwegingsruimte door een actieve en
flexibele aanpak mogelijk te maken voor het bereiken van doelen voor
de fysieke leefomgeving;

- het versnellen en verbeteren van besluitvorming over projecten in de
fysieke leefomgeving.'?

Deze verbeterdoelen zijn opgenomen in de memorie van toelichting bij
het wetsvoorstel Omgevingwet.”® Ze vormen het ijkpunt voor de gehele
stelselherziening. Deze verbeterdoelen zullen deels gestalte moeten
krijgen in beleid, besluitvorming en de uitvoeringspraktijk. Dit vraagt onder
meer om veranderingen in aanpak, (bestuurs)cultuur, samenwerking en
het vergroten van kennis en kunde. Belangrijk is ook de bredere toepassing

" Enkele voorbeelden (met wisselende visies): A. van Hall, ‘Belangenafweging in de
wet op de fysieke leefomgeving’, in: A. Driesprong e.a., Lex Aquarum, Liber amicorum
(Teulingsbundel), Den Haag: Ministerie van Verkeer en Waterstaat 2000, p. 138-
159; Th.G. Drupsteen e.a., De toekomst van de Wet milieubeheer, Deventer 1998,
p. 20; F.C.M.A. Michiels, Kleur in het omgevingsrecht, Den Haag 2001, p. 56; J.H.G.
van den Broek, ‘De Kroonjuwelen van VROM. Herijking, omgevingsvergunning en
omgevingswetboek’, NJB 2005, p. 578-584; Ministerie van Infrastructuur en Milieu,
Bezinning op het omgevingsrecht: essays over de toekomst van het omgevingsrecht,
2010.

2. Vermindering van regels en lasten is niet als doel geformuleerd, maar als nader te
bepalen effect.

3 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 4 en 25.
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van ICT, voor het digitaal kunnen doen van aanvragen of meldingen en voor
het ontsluiten van regels en beschikbare gegevens over (onderdelen van)
de leefomgeving. Ten dele werken de verbeterdoelen direct door naar de
vormgeving van de regelgeving. Zo kan de inzichtelijkheid worden vergroot
met een heldere structuur en door het harmoniseren van instrumenten en
terminologie. Zie voor een nadere uitwerking hoofdstuk 3.

Naast de verbeterdoelen van de stelselherziening bevat de Omgevingswet
zelf ‘maatschappelijke’ doelen voor de omgang met de fysieke
leefomgeving. Deze verenigen de doelen van de bestaande wetten, die
zien op zowel het beschermen als het benutten van de leefomgeving.
Denk aan de bescherming van de natuur en het benutten van de fysieke
leefomgeving voor maatschappelijke behoeften, zoals de aanleg van
infrastructuur. Nu de afzonderlijke wetten worden samengebracht in één
wettelijk kader, zijn beide maatschappelijke hoofddoelen, beschermen
en benutten, herkenbaar verankerd in artikel 1.3 van de wet."* Voor een
goede werking van het stelsel is het van belang dat niet één van beide
doelen gaat domineren. In de woorden van de memorie van toelichting:
“Maximale bescherming leidt tot onvervulde maatschappelijke wensen.
Maximale ontwikkeling leidt tot een onleefbaar land.”*® In het wetsvoorstel
is daarom bepaald dat deze niet los van elkaar staan, maar in onderlinge
samenhang moeten worden bezien, met het oog op duurzame ontwikkeling,
de bewoonbaarheid van het land en de bescherming en verbetering van
het leefmilieu.'® De maatschappelijke doelen werken door in de uitoefening
van taken en bevoegdheden van bestuursorganen.'” Dit geldt bijvoorbeeld
voor de vaststelling van een integrale omgevingsvisie.

Ter uitwerking van deze brede doelen kent de wet specifiekere oogmerken,
bijvoorbeeld de bescherming van de gezondheid of het behoud van
cultureel erfgoed. Daarmee kunnen de doelen worden toegesneden op een
concreet te regelen onderwerp. Ook worden zo bevoegdheden inhoudelijk

4 Deze doelen zijn geconcretiseerd in de onderdelen a en b van art. 1.3 van de
Omgevingswet: a. bereiken en in stand houden van een veilige en gezonde fysieke
leefomgeving en een goede omgevingskwaliteit, en b. doelmatig beheren, gebruiken en
ontwikkelen van de fysieke leefomgeving ter vervulling van maatschappelijke behoeften.

5 Kamerstukken Il 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 58.

6 Als bedoeld in art. 21 van de Grondwet.

7 Art. 2.1, eerste lid, van de Omgevingswet.
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gekleurd en begrensd. Naarmate regels of besluiten concreter worden,
wordt het belangenkader ook specifieker. Zo zijn de toetsingskaders bij
vergunningverlening per activiteit gespecificeerd. Dit komt ten goede aan
de voorspelbaarheid en de rechtszekerheid. De stelselherziening leidt
niet tot een verregaande decentralisatie of andere verschuiving van taken
en bevoegdheden. Er is dan ook geen sprake van een nieuw ‘bestel’.'®
Wel is een (cultuur)omslag beoogd om te zorgen voor een efficiéntere en
effectievere werkwijze en aanpak van maatschappelijke opgaven voor de
fysieke leefomgeving. Deze omslag gaat uit van het bieden van ruimte voor
ontwikkeling en waarborgen voor kwaliteit. Daarbij staat de voortdurende
zorg voor de leefomgeving centraal en is er meer ruimte voor lokaal
maatwerk (met meer mogelijkheden voor flexibiliteit en afwegingsruimte
voor het decentraal bestuur). Ook staat daarbij niet langer de organisatie
binnen de overheid voorop, maar de activiteiten (lees: burgers en bedrijven
die deze activiteiten verrichten) en de leefomgeving zelf.

1.5 Een samenhangend stelsel: eenheid én diversiteit

Met de stelselherziening komt een groot aantal regels samen in één
nieuw wettelijk kader. Deze regels worden verregaand geharmoniseerd
en gebundeld in één wet, vier algemene maatregelen van bestuur en een
beperkt aantal ministeriéle regelingen. Deze harmonisatie en bundeling
werken door in de regelgeving van decentrale overheden. Het nieuwe
stelsel vervangt het bestaande complex van regels. Het nieuwe stelsel
dient zowel de bestaande mogelijkheden van de sectorale regelgeving
voort te zetten als een overkoepelend kader te bieden om doelen en
opgaven voor de fysieke leefomgeving te bereiken.

De nieuwe omgevingswetgeving vormt een nieuw integratiekader.
Daarbij is het van belang dat de onderwerpen die worden opgenomen,
voldoende onderlinge samenhang hebben.’® Dat vraagt om eenduidige

8 Preadvies R. Bekker, Stelsels: de olifanten van het beleid, par. 2.1.

9 Als te veel niet met elkaar samenhangende onderwerpen in een wet worden
geintegreerd, kan dit uiteindelijk leiden tot een zeer complexe wet en komt één van de
hoofddoelstellingen, te weten een eenvoudiger en toegankelijker wetgeving, in gevaar.
Integratie schiet dan haar doel voorbij. Zie: J.M. Verschuuren, ‘Grenzen aan integratie?’
in: Eijlander e.a., Milieu als wetgevingsvraagstuk, Zwolle 1991, p. 73.
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samenhangcriteria?® voor het toepassingsbereik van het nieuwe stelsel
en herkenbare aangrijpingspunten. Het primaire aangrijpingspunt van
de wet is ‘de fysieke leefomgeving’. Dit is het voornaamste onderwerp,
waaraan de wet zijn naam ontleent. Dit werkt als een overkoepelend
aangrijpingspunt, waarover zowel rechtstreeks regels kunnen worden
gesteld, als waarbinnen afzonderlijke onderdelen (zoals water, bodem of
lucht) een plaats kunnen krijgen. Zoals hierboven is beschreven, wordt
de kwaliteit van de fysieke leefomgeving niet alleen bepaald door de
leefomgeving zelf, maar ook door de daarin voorkomende activiteiten.
Het tweede aangrijpingspunt betreft daarom ‘activiteiten met gevolgen
voor de fysieke leefomgeving’. Dit biedt een kader voor specifieke
activiteiten, zoals het bouwen van bouwwerken, het lozen in de bodem,
productieprocessen die geluid, hinder of risico’s veroorzaken, et cetera.
Deze twee aangrijpingspunten zijn verankerd in artikel 1.2 van de wet.?!

Een kenmerk van een stelsel is dat de regels een samenhangend en logisch
geordend geheel vormen. De stelselherziening beoogt te zorgen voor
meer eenheid en samenhang. In het nader rapport wordt gesproken van
functionele integratie.?? Daarmee wordt gedoeld op het samenvoegen van
op zichzelf staande werkzame onderdelen in een nieuw samenhangend
functioneel geheel. Dit vraagt om heldere ontwerpkeuzes voor de
opbouw en systematiek van het nieuwe stelsel. Dat geldt bijvoorbeeld
voor belangrijke keuzes rondom het delegatiebeleid, de vormgeving van
juridische instrumenten (rechtsfiguren zoals de vergunning en het plan) en
terminologie en taalgebruik. In hoofdstuk 3 wordt daar nader op ingegaan.

Natuurlijk kan niet alles onder één noemer of juridisch instrument worden
geschaard. Elk onderwerp of onderdeel van de leefomgeving heeft
specifiecke kenmerken. Het nieuwe stelsel zal recht moeten doen aan
de specifieke aard van de materie en de werking van de verschillende
bestaande regels en instrumenten. Hier is dan ook een relativering van
het streven naar eenvoud en samenhang op zijn plaats. Het recht kan de

20 Zie: J.H.G. van den Broek, Bundeling van omgevingsrecht (diss.), Maastricht University
2012.

21 In dat artikel wordt tevens bepaald wat daaronder in ieder geval wordt verstaan. Voor
kritiek op de onbepaaldheid van deze begrippen: J.H.G. van den Broek, ‘Wetssystematiek
Omgevingswet moet eenvoudig beter’, Milieu en Recht, 2015/32.

22 Kamerstukken 11 2013/14, 33 962, nr. 4, p. 45.
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complexiteit van de werkelijkheid niet wegnemen.? De fysieke kenmerken
van Nederland, de hoge bevolkingsdichtheid en de grote diversiteit
aan activiteiten en belangen veranderen uiteraard niet. Ook blijven de
afzonderlijke aspecten verschillende kenmerken houden: lucht en water
zijn nu eenmaal niet hetzelfde. Deze complexiteit van de werkelijkheid heeft
ook haar weerslag op de juridische regels. Dit betekent dat er binnen het
stelsel ruimte moet zijn voor verscheidenheid. Dit is overigens niet zonder
meer in strijd met het streven naar eenheid. Het enkele feit dat regels met
een bepaalde samenhang in één systeem worden samengebracht, heeft
al een harmoniserende werking en versterkt de samenhang. Het dwingt,
zowel bij de opstelling als de toepassing van regels, om na te denken over
de verhouding tot andere onderwerpen en het grotere geheel.

2. OPEN EN INTERACTIEVE TOTSTANDKOMING VAN HET NIEUWE
STELSEL

2.1 Bijzonderheden in de organisatie

In paragraaf 1.3 is geschetst dat de politieke aanleiding voor de
stelselherziening voortkwam uit een breed gedragen wens tot een
samenhangende aanpak van problemen en opgaven in de fysieke
leefomgeving. In september 2010 leidde die wens tot de door het kabinet
Rutte | in het regeerakkoord opgenomen ambitie om met “voorstellen tot
bundeling en vereenvoudiging van het omgevingsrecht” te komen. Het
kabinet Rutte Il zet deze opgave voort in het regeerakkoord ‘Bruggen slaan’
van 29 oktober 2012: “de besluitvorming over ruimtelijke projecten moet
eenvoudiger en sneller, daarom stroomlijnen we de ruimtelijke wet- en
regelgeving verder. In 2013 komen we met een wetsvoorstel Omgevingswet
ter vervanging van onder meer de Wet op de ruimtelijke ordening en
de Waterwet.” In beide kabinetten is de minister van Infrastructuur en
Milieu (hierna: lenM), Melanie Schultz van Haegen, de codrdinerend
bewindspersoon voor deze vernieuwing van het omgevingsrecht.
Daarnaast zijn betrokken de bewindspersonen van Veiligheid en Justitie
(hierna: VenJ), Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (hierna: BZK),

2 0ok Verschuuren wijst erop dat een complexe samenleving (helaas) niet met simpele
regelgeving kan worden gereguleerd, zie J.M. Verschuuren, ‘De werking van de wet’, in:
De fascinatie, Wat wetgevingsonderzoekers bezighoudt, Den Haag 2004, p. 91-92.
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Economische Zaken (hierna: EZ), Onderwijs, Cultuur en Wetenschap
(hierna: OCW) en Defensie, de Minister voor Wonen en Rijksdienst
en de staatssecretaris van lenM. Voor de kabinetsopgave van de
stelselherziening van het omgevingsrecht is een specifieke ministeriéle
commissie Omgevingswet ingesteld. Deze tijdelijke ministeri€éle commissie
fungeert als onderraad en staat onder voorzitterschap van de minister-
president.?*

Programmadirectie Eenvoudig Beter

Om tot beleidsmatige voorbereiding van het wetsvoorstel Omgevingswet
te komen, is begin 2011 in het nieuwe ministerie van lenM de
programmadirectie Eenvoudig Beter (hierna: EB) ingesteld, aanvankelijk
onder de verantwoordelijkheid van de directeur-generaal Ruimte en Water,
later onder regie van de directeur-generaal Milieu en Internationaal. De
programmadirectie EB onder leiding van directeur Edward Stigter heeft de
sectorale werelden van ruimtelijke ordening, infrastructuur, milieu, water
en bouwen in één organisatie en één samenhangend beleidsprogramma
bij elkaar gebracht. Door daarnaast ook praktijkexpertise aan te trekken,
slaagt de directie erin kennis en ervaring vergaand te bundelen en een
nieuw gemeenschappelijk instrumentarium en een nieuwe taal voor de
fysieke leefomgeving te ontwikkelen. Met het oog op het verwezenlijken
van de beleidsdoelen wordt niet geschuwd om sectorale heilige huisjes
onder de loep te nemen en voorstellen tot vereenvoudiging en integratie
te doen. Of zoals Witteveen het heeft verwoord: “Eenvoud nastreven
betekent tegen de vanzelfsprekende stroom der dingen ingaan: er is niet
alleen een zekere helderheid van geest voor nodig, maar ook intellectuele
moed.”?®

Omgevingsmanagement — zowel binnen het Rijk als daarbuiten
— is nadrukkelijk een opgave van de directie. In het interactieve
proces van totstandkoming van het nieuwe omgevingsrecht vormt
omgevingsmanagementeenbelangrijke spil. Dithoofdstukvanhetpreadvies
is gewijd aan dit interactieve en transparante totstandkomingsproces.
Ook programma- en projectmanagement is een elementair onderdeel

% De politieke wil was er dus. Vgl. preadvies R. Bekker, Stelsels: de olifanten van het
beleid, par. 3.2.
% W. Witteveen, De wet als kunstwerk, Amsterdam 2014, p. 219.
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van de directie. Een programma met de politiek-beleidsmatige opdracht
om binnen een strak tijdpad te komen tot een stelselherziening, kan
niet zonder beheersing van planning, capaciteit en stukkenstroom voor
besluitvorming.

Met het oog op de toepassing en uitvoering van de nieuwe regels van
het omgevingsrecht geeft de directie vorm aan zowel een implementatie-
als een digitaliseringstraject. Een slimme en betrouwbare digitale
ondersteuning zal de maatschappelijke baten van de stelselherziening
aanzienlijk vergroten. Het (uit)bouwen van digitale voorzieningen is dan
ook een onlosmakelijk onderdeel van de invoering van de Omgevingswet.
Een opgave die overigens vraagt om acties van veel verschillende
bestuurlijke partijen. Over die opgave en ambitie sloten bestuurlijke
partners in juli 2015 een bestuursakkoord (zie verder par. 2.2). Tot slot
zet de programmadirectie in op het stimuleren van een veranderende
bestuurscultuur. De kwaliteit van de fysieke leefomgeving wordt immers
niet alleen bepaald door nieuwe regelgeving. De bestuurlijke cultuur,
de kennis en kunde van bestuurders, ambtenaren en initiatiefnemers
zijn minstens zo belangrijk. Daarom bevordert het programma ‘Nu al
eenvoudig beter’ met proefprojecten en het tonen van goede voorbeelden
een omslag in het denken en handelen.

Interdepartementale samenwerking: half Den Haag

Het beschermen en benutten van de fysieke leefomgeving staan in het
beleidsprogramma centraal. Het programma raakt daarmee aan de
beleidsterreinen van infrastructuur, ruimtelijke ordening, water, bodem,
lucht, landschappen, bouwen, cultureel erfgoed, natuur en openbaar
bestuur, maar ook aan het algemeen bestuursrecht. Binnen en buiten
het ministerie wordt in het programma dan ook samengewerkt met de
betreffende beleidsdirecties bij de directoraten-generaal Wonen en
Bouwen (BZK), Bestuur en Koninkrijksrelaties (BZK), Agro en Natuur
(EZ), Energie, Telecom en Mededinging (EZ), Ruimte en Water (lenM),
Bereikbaarheid (lenM), Cultuur (OCW), Volksgezondheid (VWS),
Ruimte, Milieu en Vastgoed (Defensie) en de Directie Wetgeving en
Juridische Zaken van Vend. De betrokken beleidsverantwoordelijke
topambtenaren vormen samen met de directeur-generaal Rijkswaterstaat
en de Hoofddirecteur Bestuurlijke en Juridische Zaken (hierna: HBJZ)
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van lenM de stuurgroep Omgevingswet. Deze stuurgroep fungeert als
ambtelijk voorportaal voor de ministeriéle commissie Omgevingswet. De
besluitvorming door de ministeri€le commissie over politiek-beleidsmatige
sturings- en inrichtingsvraagstukken van de stelselherziening wordt door
de stuurgroep voorbereid. Aan de stuurgroep gaat een interdepartementaal
voorbereidend overleg (ondersteuningsteam) vooraf. Vertegenwoordigers
van de betrokken directies vormen samen het ondersteuningsteam en
bespreken de inhoudelijke beslispunten met elkaar voor.

Departementale samenwerking: beleid en wetgeving

De stelselherziening van het omgevingsrecht is naast een beleidsmatige
ook vooral een wetgevingsopgave. Binnen het ministerie van lenM is de
totstandkoming van ontwerp wet- en regelgeving een coproductie van
beleid en HBJZ. Daarbij is de directeur-generaal Milieu en Internationaal
verantwoordelijk voor de beleidsaspecten en de hoofddirecteur HBJZ voor
het opstellen van de wet- en regelgeving en de wetgevingskwaliteit. Zo
werken voor de nieuwe regels van het omgevingsrecht twee vakdisciplines,
die van beleidsontwikkeling en wetgeving, in cocreatie samen.

BinnenHBJZisvoorde stelselherzieningvanhetomgevingsrechteenaparte
programmadirectie ingesteld. De auteurs van dit preadvies maken deel uit
van deze tijdelijke wetgevingsdirectie. Deze programmadirectie heeft de
taakopdracht om het (inter)departementale wetgevingsprogramma van de
nieuwe Omgevingswet met bijbehorende regelgeving tot stand te brengen.
Dit betekent verantwoordelijkheid dragen voor de wetgevingskwaliteit, het
uitzetten van hoofdlijnen en leidraden voor de ontwikkeling van de wet-
en regelgeving, het ontwikkelen en borgen van de sturingsfilosofie, het
innoveren van wet- en regelgeving en vanzelfsprekend het opstellen van de
teksten. Kortom, het voeren van strategie en regie over de te ontwikkelen
wet- en regelgeving voor het nieuwe omgevingsrecht. In hoofdstuk 3 wordt
hier uitgebreid op ingegaan. Binnen de samenwerking en het proces van
cocreatie hebben beide programmadirecties eigenstandige rollen en
verantwoordelijkheden en versterken de beide disciplines elkaar.?

% Aan de wijze van departementale organisatie is eerder aandacht besteed. Zie: T.
Smolders, ‘Het voorbereiden, toetsen en beoordelen van de Omgevingswet: een
uitdaging voor regering, Afdeling advisering van de Raad van State en Tweede Kamer’,
TO oktober 2014, nr. 03/04.
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Dit proces van cocreatie krijgt met name vorm en gestalte binnen de
multidisciplinaire teams waarin beleidsmedewerkers en wetgevingsjuristen
per wetgevingsproduct werken aan het uitdenken en vormgeven van de
nieuwe ontwerpwetgeving. Binnen die teams komen deze vakdisciplines
en kennis bij elkaar. De kennis wordt verder aangevuld met de bijdrage
van praktijkexperts, wetenschappers en door de deelname van
wetgevingsjuristen van andere departementen en de Raad van State, die
dankzij de bereidheid van hun werkgever op tijdelijke basis verbonden zijn
aan dit wetgevingsprogramma. Al met al ontstaat binnen de teams zo een
klimaat waarin innovatie en kwaliteit zowel drijfveren als inspiratiebronnen
zijn.?” Voor elk wetgevingsproduct van de stelselherziening is zo'n
team geformeerd dat wordt aangestuurd door een duo van zowel een
beleidsmatig als een juridisch projectleider. Op dit moment wordt gewerkt
aan het ontwerp van vier algemene maatregelen van bestuur,?® een
invoeringswet en aanvullingswetten op de beleidsterreinen bodem, geluid,
grondeigendom en natuur.?® Gelet op de complexiteit en de duur van het
wetgevingsprogramma als ook het aantal betrokken ambtenaren, zijn
met het oog op sturing van de beleidsmatige en wetgevingskwaliteit extra
voorzieningen getroffen. Hoofdstuk 4 is hieraan gewijd.

Speciale vermelding verdient het gesternte waaronder de stelselherziening
van het omgevingsrecht wordt ontwikkeld. De start van de opgave van
de stelselherziening viel samen met het samengaan van de voormalige
ministeries van Volkshuisvesting Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer
(VROM) en Verkeer en Waterstaat (VenW). In het nieuwe ministerie
van lenM komen de belangen in de fysieke leefomgeving bijeen. Ook
het samenkomen van de verschillende wetgevingscomplexen dwong
daarmee evident tot het ontwikkelen van een gemeenschappelijk wettelijk

27 0ok in beide andere preadviezen wordt gewezen op het belang van een toegewijd
en deskundig projectteam (preadvies R. Bekker, Stelsels: de olifanten van het beleid,
par. 3.3; preadvies VWS, Hervorming van de jeugdzorg en de langdurige zorg:
stelselwetgeving onder stoom en kokend water, par. 4.2).

% Het opstellen van de regelgeving geschiedt niet alleen door medewerkers van
lenM maar door en in samenwerking met verschillende departementen. Zo zijn de
wetgevingsjuristen en beleidsmedewerkers van BZK en EZ verantwoordelijk voor, en
ontwerpen, het nieuwe Besluit bouwwerken leefomgeving, resp. de Aanvullingswet
natuur Omgevingswet.

2 Voor actuele stand van de stelselherziening, zie: H.W. de Vos, ‘De stand van de
stelselherziening: van wetsvoorstel naar Omgevingswet’, TO mei 2016, nr. 3.
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kader en een nieuwe taal. Met de departementale herinrichting ontstond
een belangrijke randvoorwaarde om te komen tot een nieuw ontwerp van
de regels voor de fysieke leefomgeving.*

Interbestuurlijke samenwerking: gemeente, provincie, waterschap en Rijk
Uitgangspunt van de Omgevingswet is dat gemeenten, provincies,
waterschappen en het Rijk samen werken aan de doelen van de
Omgevingswet, het beschermen en ontwikkelen van de fysieke
leefomgeving. Vanuit die gedeelde verantwoordelijkheid, met voor iedere
bestuurslaag heldere taken en verantwoordelijkheden, is samengewerkt
aan de totstandkoming van het wetsvoorstel. Vanaf de start van de
stelselherziening zijn de bestuurlijke partners betrokken bij analyses over
knelpuntenenhetontwikkelenvanoplossingsrichtingen. Deinterbestuurlijke
samenwerking gaat bij de stelselherziening omgevingsrecht verder
dan de afspraken daarover in de Code Interbestuurlijke Verhoudingen.
Het bestuurlijk overleg tussen de minister van lenM en bestuurders
van het Interprovinciaal Overleg (IPO), de Vereniging van Nederlandse
Gemeenten (VNG) en de Unie van Waterschappen (UvW) neemt
daarbij een bijzondere plaats in. Het nieuwe stelsel dat uitgaat van een
paradigmawisseling: van bescherming van de fysieke leefomgeving via
een werende benadering van activiteiten, naar een beleidscyclus waar
de continue zorg voor de kwaliteit van de fysieke leefomgeving centraal
staat en ruimte ontstaat voor ontwikkeling, vraagt veel van bestuurders.
Het vereist een nieuwe manier van werken, een integrale aanpak, binnen
de eigen organisatie en in de samenwerking tussen bestuurslagen waarbij
belangen soms onderling verschillen. Naast de decentralisaties op andere
maatschappelijke terreinen, zoals de zorg, komt er dus ook met de
Omgevingswet heel wat op bestuurlijke partners af. Het bestuurlijk overleg,
dat een aantal keren per jaar plaatsvindt, draagt bij aan de gezamenlijke
informatie-uitwisseling over de beleidsontwikkeling van het nieuwe
omgevingsrecht en bevordert transparantie en het onderlinge vertrouwen.
In de loop van het traject zijn diverse bestuurlijke afspraken vastgesteld,
veelal met het oog op het verhelderen van bestuurlijke verhoudingen.
Hoewel behoud van taak- en verantwoordelijkheidsverdeling een van de
ontwerpprincipes is, blijkt het ontwerp van een nieuw wettelijk kader in

30 Preadvies R. Bekker, Stelsels: de olifanten van het beleid, par. 5.2.

28



‘THE MAKING OF’ VAN DE STELSELHERZIENING OMGEVINGSRECHT

een enkel geval tot de behoefte te leiden tot het maken van bestuurlijke
afspraken over afbakening en inzet van bevoegdheden. Dat onderlinge
samenwerking niet alleen bij de voorbereiding van de ontwerpregels van
belang is, maar juist ook bij de latere uitvoering, wordt interbestuurlijk
vroeg erkend. Op hetzelfde moment dat de leden van de Tweede Kamer
over het wetsvoorstel stemmen, sloten bestuurlijke partners elders in
Den Haag een bestuursakkoord over de begeleiding bij invoering van
de wet en de digitale ondersteuning van het nieuwe omgevingsrecht. Dit
bestuursakkoord, dat onder leiding van Co Verdaas tot stand is gebracht,
onderstreept voor alle partijen — gemeenten, waterschappen, provincies
en Rijk — het belang van gezamenlijke en vroegtijdige implementatie van
de Omgevingswet.*'

Een open wetgevingsproces: extra interactie en reflectie

In paragraaf 2.1 is stilgestaan bij hoe ‘Den Haag’ zich heeft georganiseerd
ten behoeve van de opgave van de stelselherziening. Dit wekt mogelijk
het beeld van een beleidsvernieuwing die onder de Haagse kaasstolp
tot stand wordt gebracht. Het tegendeel is het geval. Door het kabinet is
onmiddellijk onderkend dat een nieuwe wet die aansluit op de praktijk, niet
door de rijksoverheid alleen kan worden ontwikkeld, maar dat daarvoor
in alle stadia van het proces juist de ervaringen, analyses en reflecties
van de uitvoeringspraktijk onontbeerlijk zijn. Het kabinet positioneert
de vernieuwing van het omgevingsrecht daarom als een kabinetsbrede
ambitie die een intensief samenspel vereist met decentrale overheden,
maatschappelijke organisaties, wetenschap en praktijk.>> De minister van
lenM verwoordde tijdens de behandeling van het wetsvoorstel in de Eerste
Kamer het resultaat van dit samenspel als volgt: “[De Omgevingswet is]
dus ook geen papieren wet, maar een echte praktijkwet, opgebouwd uit de
realiteit van elke dag en geworteld in de Nederlandse dynamiek.”®* Deze
paragraaf schetst dit proces van open en interactieve totstandkoming van
de Omgevingswet en bijbehorende regelgeving.

31 Bestuursakkoord Implementatie Omgevingswet van 1 juli 2015, Kamerstukken Il
2014/15, 33 962, nr. 19.

%2 Kamerstukken 11 2010/11, 31 953, nr. 39.

3 Verslag EK 2015/16, nr. 23, item 8, p. 19.
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Aanvullende en vernieuwende vormen van interactie

In de eerste beleidsbrief van 28 juni 2011 aan de Tweede Kamer
zijn de beleidsuitgangspunten van de voorgenomen Omgevingswet
geschetst. Daarin geeft de minister aan de beoogde oplossingen die de
Omgevingswet biedt, gedurende de totstandkoming op verschillende
wijzen en op verschillende momenten aan de uitvoeringspraktijk te willen
toetsen.®

Duidelijk is dat de vernieuwing van het omgevingsrecht zo veel belangen
raakt en zo omvattend is dat naast de gebruikelijke stappen in het
wetgevingsproces van overleg, consultatie en toetsen, aanvullende
en vernieuwende vormen van participatie en organisatie van mee-
en tegendenkkracht wenselijk zijn voor de totstandkoming van een
stelselherziening met een breed draagvlak. Extra interactie en reflectie
tijdens de departementale voorbereidingsfase van de ontwerpregelgeving
vindtonder meer plaats in de vorm van speciale adviesgroepen, voorlichting
van de Afdeling advisering van de Raad van State, publieksbrede
internetconsultatie, preconsultatie, botsproeven met praktijkexperts en
structureel overleg met bestuurders en maatschappelijke organisaties die
belangen in de fysieke leefomgeving behartigen. Ook de Tweede Kamer
zoekt in de vorm van het laten uitvoeren van een universitair onderzoek
naar aanvullende kennis om te kunnen betrekken bij de politieke
oordeelsvorming over het wetsvoorstel.

Adviesgroepen

In 2011 worden vijf Externe Adviesgroepen ingesteld die vanuit de praktijk
voorstellen doen en reflecteren op de hoofdlijnen van voorgenomen
regelgeving, het voorontwerp en het uiteindelijke wetsvoorstel. Het betreft
de adviesgroepen ‘Woningbouw, stedelijke herstructurering en cultuur’,
‘Milieu, energie en duurzaamheid’, ‘Verkeer en vervoer’, ‘Natuur en
landelijk gebied’ en ‘Water’. Elk van de adviesgroepen is samengesteld uit
deskundigen van overheden, maatschappelijke organisaties, wetenschap
en bedrijven. Op verschillende momenten in het totstandkomingsproces
van de Omgevingswet brengen de vijf adviesgroepen advies uit over de
ambtelijke voorstellen van het departement. Op regelmatige wijze vindt

34 Kamerstukken 11 2010/11, 31 953, nr. 40.
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overleg plaats tussen de minister en de voorzitters van de adviesgroepen.3®
In het licht van de aanvaarding door beide Kamers van het wetsvoorstel
is afscheid genomen van de vijf sectorale adviescommissies. Het
vervolgtraject van de Omgevingswet wordt voortgezet met één Integrale
Adviescommissie Omgevingswet.®® De wijze van samenstelling van
de adviesgroep volgt daarmee als het ware de ontwikkeling van de
Omgevingswet waarin de sectorale wetten zijn vervangen door één
samenhangende wet voor de fysieke leefomgeving.

Ook de kennisinstituten het Planbureau voor de Leefomgeving (PBL), de
Raad voor de leefomgeving en infrastructuur (RLI) en het Rijksinstituut
voor Volksgezondheid en Milieu (RIVM) voorzien gedurende het project
het departement van advies over de vereenvoudiging van de wet- en
regelgeving op het terrein van het omgevingsrecht.

Voorlichting Afdeling advisering van de Raad van State
Methetoogopdebeleids-enwetgevingskwaliteitheeftdeAfdelingadvisering
van de Raad van State (hierna ook: de Afdeling (advisering)) op verzoek
van de minister van lenM in januari 2012 een voorlichting uitgebracht.
De Afdeling gaat in de voorlichting in op een aantal fundamentele vragen
over het voornemen om te komen tot een Omgevingswet.*” Inhoudelijke
bespreking blijft hier achterwege. Ook de Afdeling heeft ten behoeve van
de voorlichting “personen gehoord die bijzondere deskundigheid hebben
op het terrein van het omgevingsrecht, alsmede personen die vanwege
hun economische, maatschappelijke of ambtelijke positie betrokken zijn
bij het omgevingsrecht en zijn uitvoeringspraktijk. Voorts is de Afdeling
bestuursrechtspraak gevraagd om informatie over bestaande knelpunten
in het omgevingsrecht.”®

Internetconsultatie
Een brede internetconsultatie vond plaats op de kabinetsnotitie van 9 maart

3% D.B. (Duco) Stadig, E.H.Th.M. (Ed) Nijpels, L.H.M. (Luc) Kohsiek, wijlen P.C.E. (Peter)
van Wijmen, W.W. (Wouter) van Zandbrink en L.C. (Leen) van Dijke.

% De Integrale Adviescommissie Omgevingswet wordt voorgezeten door A.G. (Annemieke)
Nijhof en is in maart 2016 van start gegaan.

37 Kamerstukken 11 2011/12, 33 118, nr. 3, bijlage IV.

38 Kamerstukken 11 2011/12, 33 118, nr. 3, bijlage 1V, p. 3.
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2012.% Deze notitie schetst de ontwikkelingen in, en toekomstige opgaven
van, de fysieke leefomgeving en benoemt de doelen, de hoofdpunten en
ontwerpprincipes van de nieuwe Omgevingswet. Naast de vernieuwing
van wetgeving is in de nota ook aandacht voor de benodigde veranderende
bestuurscultuur, het nut van voorbeeldprojecten uit de Crisis- en herstelwet
en het belang van ICT-voorzieningen om de praktijk te ondersteunen. Met
deze internetconsultatie kreeg een breed publiek de kans om al in een
vroeg stadium een visie te geven op de voorgenomen stelselwijziging. Van
deze mogelijkheid hebben 113 partijen gebruikgemaakt.*°

De internetconsultatie liet zien dat er brede steun is voor de voorgestelde
stelselwijziging en heeft daarmee bijgedragen aan het uitbouwen en
verstevigen van draagvlak voor de geschetste ontwikkelingen. Er spreekt
waardering uit voor de ambitie om de knelpunten bij het vormgeven van
een duurzame leefomgeving aan te pakken. De verschillende voorstellen
en ideeén die zijn aangedragen, zijn door het ministerie samen met
partijen opgepakt.

Ronde Tafels

Het beschermen en benutten van de fysieke leefomgeving raakt
niet alleen overheden, burgers en initiatiefnemers, maar ook tal van
maatschappelijke organisaties die belangen op het terrein van natuur,
landschap, milieu en cultureel erfgoed behartigen. Sinds 2012 zijn deze
organisaties op verschillende momenten door de minister uitgenodigd om
samen met bestuurders, bedrijfsleven (VNO-NCW) en wetenschap deel
te nemen aan bestuurlijke Ronde Tafel-gesprekken. Tijdens de consultatie
Groen NL, waarin de Stichting Natuur en Milieu het voortouw nam,
organiseerden de maatschappelijke organisaties op het terrein van natuur
en milieu gezamenlijk hun inbreng. De resultaten daarvan zijn tijdens een
minisymposium aan het departement gepresenteerd.

Informele consultatie over de hoofdlijnen van het wetsvoorstel vond ook
plaats met het Overlegorgaan Infrastructuur en Milieu (hierna: OIM). Het

39 Kamerstukken 11 2011/12, 33 118, nr. 3.

40 Kamerstukken 11 2011/12, 33 118, nr. 4. Een algemeen overleg over de uitkomsten van
de internetconsultatie vond plaats op 26 juni 2012 (Kamerstukken 11 2011/12, 33 118, nr.
5).
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OIM is een breed platform van belangenorganisaties in het domein van
het ministerie. In dit overlegorgaan voeren (vertegenwoordigers van)
de minister en staatssecretaris overleg over beleidsvoornemens op het
gebied van infrastructuur en milieu.*!

Botsproeven

Simulaties, praktijkverkenningen en casusgericht werken  zijn
goede werkvormen gebleken om vertrouwd te raken met de nieuwe
kerninstrumenten uit de wet en nadere uitwerkpunten scherp te krijgen.
Botsproeven ondersteunen beleidsontwikkeling en dragen bij aan inzicht
in de nieuwe mogelijkheden van het recht. Op basis van de Lawsimulator
is een werkvorm ontwikkeld voor de zogenoemde botsproeven met de
instrumenten uit de Omgevingswet. De botsproeven zijn met deelnemers
uitde decentrale ambtelijke- en adviespraktijk uitgevoerd. Voor de simulatie
werden eind 2012 cases ontwikkeld waarin steeds verschillende doelen,
instrumenten, actoren en thema’s uit de Omgevingswet centraal stonden.
Digitale 3D-simulaties van bijvoorbeeld de stand van de leefomgeving
in een virtuele woonwijk helpen om alvast inzichtelijk te maken hoe de
nieuwe instrumenten van de wet in de toekomst gaan werken. Ook zijn
praktijkverkenningen uitgevoerd waarin door rijkspartijen verschillende
elementen van de wet onderling werden getoetst.

Deze methode van botsproeven is in het voorjaar van 2015 toegepast
om een eerste reactie te ontvangen op de verschillende beleidsmatige
uitwerkingsrichtingen voor de vier voorgenomen algemene maatregelen
van bestuur op grond van de Omgevingswet. Doel van botsproeven is
om te bezien of de ontwerpregels goed werken en waar aanscherping
of verandering nodig is. Afhankelijk van het inhoudelijke thema zijn
verschillende typen botsproeven georganiseerd. Zoals een casussessie,
waarbij de toets met verschillende partijen plaatsvindt aan de hand van
een realistische praktijkopgave. Rollenspellen maken de toets interactief.
Of in een expertsessie, waarin een vraagstuk intensief wordt besproken
met experts. Aan deze botsproeven deden ruim 350 genodigden van
overheden, bedrijven, belangenorganisaties en adviescommissies mee.
De deelnemers zijn tijdens een landelijke ‘terugkomdag’ geinformeerd over

41 Het OIM is ingesteld op grond van Wet overleg infrastructuur en milieu. Zie voor het OIM
ook: www.platformparticipatie.nl.
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de resultaten van de botsproeven en de voornemens van het departement
voor verdere doorontwikkeling van de regels.*

Vroegtijdige aandacht voor uitvoering

In een parallel spoor naast de ontwikkeling van de regelgeving stimuleert
en ondersteunt het ministerie initiatieven van bestuurders, bedrijven
en burgers die al in de geest van de nieuwe Omgevingswet werken.
Via het werkprogramma ‘Nu al Eenvoudig Beter’ worden sinds 2013
goede voorbeelden van omgaan met vernieuwing in ontwikkeling van
de leefomgeving verzameld, gedeeld en uitgedragen.** Door gebruik te
maken van de Crisis- en herstelwet kan al worden geéxperimenteerd met
onderdelen van de Omgevingswet, zoals het omgevingsplan, flexibiliteit
en ruimte voor innovatie. Het programma ondersteunt die pilots en
experimenten vanuit het uitgangspunt dat een veranderende bestuurlijke
en ambtelijke cultuur een van de belangrijkste succesfactoren is voor een
efficiénte aanpak van de opgaven in de fysieke leefomgeving. De nieuwe
regelgeving met de verbeterdoelen zoals omschreven in paragraaf 1.4
biedt het kader voor een samenhangende benadering en stimuleert een
afweging over meerdere sectoren en belangen, maar daarmee is een
veranderende rol van overheid niet ook meteen een gegeven. Het ministerie
zet daarom in op het ondersteunen van initiatieven waarbij bestuurders
en ambtenaren de fysieke leefomgeving integraal benaderen, een
participatieve aanpak toepassen en al doende bestaande werkprocessen
ombuigen naar een benadering die beter kan inspelen op de dynamiek in
de fysieke leefomgeving.

Gebruik van communicatie en sociale media

Het spreekt voor zich dat allerlei vormen van sociale media en
communicatie worden benut om op toegankelijke en transparante wijze
informatie over de stelselherziening aan te bieden. Op de website www.
omgevingswetportaal.nl zijn naast nieuwsberichten, discussiefora en
documentatie ook beeld- en geluidsmateriaal te vinden. Infographics
ondersteunen met één oogopslag de uitleg van de verschillende
inhoudelijke thema’s. Korte webinars dragen op laagdrempelige wijze
bij aan het vergroten van de kennis van het nieuwe omgevingsrecht.

42 Zie voor informatie over botsproeven: www.omgevingswetportaal.nl/publicaties.
4 Zie ook: www.houdheteenvoudig.nl.
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Opinievorming over de stelselherziening in de open en publieke ruimte
vindt plaats door actief gebruik door het ministerie en partners in het veld
van Twitter en LinkedIn.

Brede oriéntatie door het parlement

Ten behoeve van de behandeling van het wetsvoorstel Omgevingswet
boort ook de vaste Kamercommissie voor Infrastructuur en Milieu van
de Tweede Kamer extra expertise aan. Naast het zich laten informeren
via rondetafelgesprekken met diverse praktijkexperts, geeft de Tweede
Kamer de Rijksuniversiteit Groningen een opdracht om te onderzoeken
hoe en met welk effect de regering de voornaamste opmerkingen van
de Afdeling advisering van de Raad van State heeft meegenomen in het
wetsvoorstel. In hun inleidende hoofdstuk omschrijven de onderzoekers
de context van de onderzoeksopdracht als volgt: “Voor een kwalitatief
hoogwaardig wetgevingsproces is [...] veel en verschillende expertise
nodig. Dat geldt voor het Ministerie van Infrastructuur en Milieu dat de
wet samen met andere ministeries voorbereidt en voor de Afdeling
advisering van de Raad van State. Nu geldt dat ook voor de Tweede
Kamer. Niet alleen om het wetsvoorstel te kunnen beoordelen, maar ook
om aan de wet inhoud te geven als (mede)wetgever.” Het onderzoek
‘Het wetsvoorstel Omgevingswet; een onderzoek naar de reactie van de
regering naar aanleiding van het advies van de Raad van State’ maakt
deel uit van de parlementaire stukken en behandeling. In het nader verslag
vragen Kamerleden de regering te reageren op de bevindingen van de
onderzoekers.** De reactie van de regering is gevolgd door een tweede
door de Kamer georganiseerd rondetafelgesprek.*® Ook de Eerste Kamer
heeft met het organiseren van een deskundigenbijeenkomst de expertise
van diverse organisaties en wetenschappers betrokken.* Het parlement
heeft met deze brede oriéntatie op het beleids- en uitvoeringsveld van de
fysieke leefomgeving op actieve wijze invulling gegeven aan de taak als
medewetgever.

44 Kamerstukken 11 2014/15, 33 962, nr. 14.

4 De reactie van de regering is opgenomen in de nota naar aanleiding van het nader
verslag, Kamerstukken 11 2014/15, 33 962, nr. 23.

46 Kamerstukken 1 2015/16, 33 962, B.
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2.3 Randvoorwaarden voor een open wetgevingsproces

Zo'n open en interactief totstandkomingsproces vraagt om stevige regie.
Waarom dan die extra inspanning, in een tijd waarin ook van het ambtelijk
apparaat wordt gevraagd om ontwerpregelgeving snel in procedure te
brengen? In antwoord daarop durven we op basis van de ervaringen tot
dusver, de stelling aan dat een vroegtijdig en interactief proces bijdraagt
aan een breed draagvlak, het verhogen van de kwaliteit van de wetgeving
en per saldo daarmee aan toekomstbestendige wetgeving. Om dat doel
te bereiken en het vertrouwen van de vertegenwoordigende democratie
in een dergelijk proces te behouden, is een aantal randvoorwaarden van
belang. Deze paragraaf gaat in op die randvoorwaarden in de ambtelijke
fase van voorbereiding van wetgeving. In paragraaf 3.5 worden de
belangrijkste momenten van de formele wetgevingsprocedure geschetst.

Randvoorwaarden

De instrumenten participatie, consultatie en wetgevingsconsultatie
genieten momenteel volop de aandacht.” Internetconsultatie is de
experimentele fase ontgroeid en maakt in veel gevallen vast onderdeel
uit van het wetgevingsproces.*® Het participeren van stakeholders bij
de voorbereiding van wetgeving sluit aan bij de behoefte in de huidige
samenleving om vroegtijdig betrokken te kunnen zijn en medezeggenschap
te kunnen tonen. Op basis van onze ervaringen en betrokkenheid kunnen
de volgende randvoorwaarden worden geschetst voor een effectieve en
vertrouwenswaardige wetgevingsconsultatie.

Wees helder over het doel van consultatie en transparant over de uitkomst
ervan
In de ontwerpfase van wetgeving ontstaan op wisselende momenten

47 Dit voorjaar verscheen het essay ‘Niet buiten de burger rekenen’ van het Sociaal en
Cultureel Planbureau over burgerparticipatie. Begin dit jaar promoveerde Van Kreveld
aan de Universiteit Leiden op het onderwerp ‘consultatie bij fiscale wetgeving’ waarbij
zij zeven verschillende consultatietechnieken analyseert en een consultatiemodel
introduceert (N.M.A. van Kreveld, Consultatie bij fiscale wetgeving (diss.), 2016). In
het bestek van dit preadvies voert het te ver om het totstandkomingsproces van de
stelselherziening omgevingsrecht te vergelijken met de bevindingen van Van Kreveld.

48 Overhetgebruik, de waardering en het effect van internetconsultatie verschijnt ditjaareen
onderzoekspublicatie van het Wetenschappelijk Onderzoek- en Documentatiecentrum.
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verschillende behoeften aan bijdragen door stakeholders. Zo kan behoefte
bestaan aan een beschouwing op ontwerpprincipes, een principeakkoord
van bestuurders of juist aan het doordenken van een deelthema met
deskundigen of het zoeken naar alternatieven met vakexperts. Steeds
geldt dat het belangrijk is om de vorm van participatie af te stemmen op
de behoefte en de deelnemende partijen helderheid te bieden over het
doel van de uitvraag in het licht van de stand van de procedure van de
wetgeving. Zo worden misverstanden en uiteenlopende verwachtingen
voorkomen. Van partijen in het veld wordt immers de nodige inzet
gevraagd en met die inspanning moet zorgvuldig worden omgegaan.
Daar hoort zeker bij dat toegelicht wordt wat met de inbreng gedaan is.
Transparantie over het consultatieproces biedt inzicht in door de regering
gemaakte keuzen en dient daarmee een zorgvuldig wetgevingsproces.
Daarnaast draagt transparantie en gelijke informatie aan alle partijen bij
aan het vertrouwen in de professionele relatie tussen het departement en
de stakeholders. Het noodzakelijke evenwicht tussen stakeholders en het
departement wordt bereikt door een open en ontvankelijke houding van
het departement en door de daar aanwezige know how om de input van
stakeholders op inhoud en effect te kunnen beoordelen.

Zorg voor een evenwichtige beoordeling van alle relevante afwegingen

Belangenorganisaties, koepelorganisaties, praktijkexperts en professionals
zijn doorgaans alert op op handen zijnde Haagse beleidsontwikkelingen.
Hun geluid vindt, vaak actief ondersteund door een consultatieproces,
al steeds vanzelfsprekender gehoor in het voorbereidende proces van
beleidsvorming en het opstellen van ontwerp wet- en regelgeving. Maar
gedurende die voorbereidende fase zal ook steeds de vraag moeten
worden gesteld welke andere geluiden en wegingsfactoren aan de orde zijn.
Belangen of waarborgen als rechtsbescherming en rechtszekerheid, of de
beginselen van behoorlijk bestuur, komen niet als vanzelf uit de energieke
samenleving naar voren, maar vormen cruciale beslisinformatie voor
verantwoord beleid en wetgeving.*® De invloed van stakeholders is, ook in
het licht van onze vertegenwoordigende democratie, dus niet onbegrensd.
Beleid, bestuur en wetgeving is en blijft de verantwoordelijkheid van politici.

“ In hst. 4 van dit preadvies wordt nader ingegaan op de borging van juridische en
beleidsmatige kwaliteit.
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Zorg voor regie

Het proces van totstandkoming van de stelselherziening kenmerkt zich
door een intensieve wisselwerking tussen het departement en de praktijk.
Die wisselwerking gaat niet zo ver dat sprake is van een open of gedeeld
schrijfproces: bij de departementale voorbereiding van de Omgevingswet
en bijbehorende regelgeving blijft de pen van de wetgever in handen van
de wetgevingsjurist. In de verschillende fases van de departementale
voorbereiding worden conceptteksten wel nadrukkelijk gedeeld, juist met
het oog op hetontvangen van een reactie. Dit gebeurde bijvoorbeeld tijdens
de preconsultatie van de conceptteksten van de algemene maatregelen
van bestuur. Deze preconsultatie — de naam zegt het al — gaat vooraf
aan de daadwerkelijke internetconsultatie en heeft als doel om een eerste
feedback te ontvangen op eenvoud, duidelijkheid en toepasbaarheid
van de ontwerpregelgeving. Centraal stond in feite de vraag: “Werken
de nieuwe regels goed, waar is aanscherping of verandering nodig?” De
ontwerpteksten zijn op dat moment nog niet voldragen of stabiel, maar
worden wel gericht gedeeld met de stakeholders. Op deze wijze wordt
de kwaliteit van de regelgeving fasegewijs opgebouwd. Op basis van de
vroegtijdig gesignaleerde onvolkomenheden kan de conceptregelgeving
immers worden aangepast. De ervaringen binnen en buiten het ministerie
met deze vorm van wetgevingsconsultatie zijn positief. Niet alleen draagt
vroegtijdige consultatie bij aan de kwaliteit van het eindproduct, het stelt
partners in het veld bovendien in staat om tijdig vertrouwd te raken met de
nieuwe regelgeving.

2.4 Bevindingen

Het open en interactieve proces van totstandkoming van het wetsvoorstel
is bij de medewetgever niet onopgemerkt gebleven. Zowel de Kamerleden
van de coalitiepartners als een groot deel van de Kamerleden van de
oppositiepartijen gaven er tijdens de parlementaire behandeling in beide
Kamers blijk van waardering te hebben voor het totstandkomingsproces
en de inzet daarop van zowel “actoren die de wet dienen uit te voeren” als
“hen die belangen [in de fysieke leefomgeving] te verdedigen hebben”.%°
Tweede Kamerlid Smaling sprak in dit verband over een proces van

5 Kamerstukken |1 2015/16, 33 962, C, p. 1.
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“uitnodigingswetgeving”.5' Het wetsvoorstel mocht op een ruime steun
rekenen van zowel de Tweede Kamer (144 van de 150 zetels) als de
Eerste Kamer (69 van de 75 zetels).

Naast draagvlak kan ook het vergroten van de kwaliteit van de wetgeving
als voordeel van een interactief totstandkomingsproces worden gezien.
Gerichte vormen van wetgevingsconsultaties kunnen bijdragen aan
het verhogen van de kwaliteit van wetgeving en daarmee per saldo
aan toekomstbestendige wetgeving. Wetgeving waarvoor draagvlak
en waarover tevredenheid bestaat, heeft een langere levensduur, zo
is de verwachting. Daarvoor is cruciaal dat ook het systeem van de
wet zelf toekomstbestendig is ontworpen en toekomstige opgaven
kan accommoderen. In hoofdstuk 3 wordt hierbij stilgestaan. Het
(toekomstbestendig) ontwerpen van de nieuwe regelgeving zelf is
niet bepaald een peulenschil: het wetgevingsprogramma staat onder
voortdurende en stevige tijdsdruk en de omvang van de opgave is
dusdanig dat het de wetgevingscapaciteit van het departement zwaar
belast. Medewerkers staan onder forse werkdruk, waarbij perioden van
piekbelasting elkaar eerder direct opvolgen dan onderbroken worden
door momenten van luwte. Ondanks die werkbelasting komt een
werkbaar en gezamenlijk werk- en maakproces tot stand waarbij van
ruwe conceptbepalingen naar tussenversies en van tussenversies naar
eindconceptteksten wordt gewerkt. Beleidsmedewerker, wetgevingsjurist
en toetser leveren zo ieder een aandeel aan de mijlpalen in het
wetgevingsproces.

Op één moment vertoonde het transparante wetgevingsproces een witte
vlek, namelijk gedurende de niet-openbare fase van het wetsvoorstel: de
fase van aanbieding van het wetsvoorstel aan de Afdeling advisering van
de Raad van State tot aan indiening van het wetsvoorstel bij de Tweede
Kamer. Gedurende die fase was het departementale loket gesloten voor
bezoekers. Regelmatig kwam de vraag of het advies van de Afdeling niet

51 Handelingen Il 2014/15, nr. 100, item 9, p. 28: “Ik zou dit ook een proces van
uitnodigingswetgeving willen noemen, want de manier waarop de minister ermee
omgegaan is, ook door alles wat zich voorafgaand aan deze behandeling heeft
afgespeeld, het hele ‘eenvoud is beter’-proces, vind ik in deze tijd een model van hoe je
wetgeving tot stand zou moeten brengen.”
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gedeeld kon worden. Artikel 26 van de Wet op de Raad van State staat
hieraan in de weg. Met op zich begrijpelijke argumenten: deze fase is
voor intern beraad en interne besluitvorming door de regering. Die interne
besluitvorming betreftdoorgaans hetafwegen vanbelangen, hetbeslechten
van conflicterende opvattingen en het vinden van een compromis bij
uiteenlopende uitgangspunten. Gedurende dat interne proces van
beraadslaging heeft beslotenheid een aan dat proces ondersteunende
functie en daarmee een zelfstandige waarde.®> De gesloten deuren
werden door de buitenwereld, die een transparant opererende overheid
ziet en verlangt, als opmerkelijk ervaren. Het rammelen aan die gesloten
poorten klinkt steeds luider en misschien heeft het slot op de deur — de
vertrouwelijke fase van het advies — wel zijn langste tijd gehad.*

3. VORMGEVING VAN HET NIEUWE STELSEL
3.1 Richtinggevende ontwerpprincipes

In dit hoofdstuk staat de vormgeving van het nieuwe stelsel centraal. Het
vormgeven van een stelsel vraagt om heldere keuzes vooraf. In paragraaf
1.4 zijn de (verbeter)doelen voor de stelselherziening beschreven.
Daarnaast zijn er ontwerpprincipes opgesteld. Deze geven houvast en
richting bij het bouwproces.

Om het stelsel goed te laten aansluiten bij grondwettelijke bepalingen en
organieke wetten zoals de Gemeente- en Provinciewet, is aangesloten bij
de bestaande staatsrechtelijke ordening. Op grond van de Omgevingswet
worden taken en bevoegdheden dan ook toegekend aan organen van
Rijk, provincie, gemeente en waterschap. Daarnaast is bij het ontwerp
het internationale, in het bijzonder het Europese recht, als uitgangspunt
genomen. Er is een analyse gemaakt welke opbouw, rechtsfiguren en
terminologie uit die regelgeving te destilleren valt. Die zijn vervolgens als

52 Op het aspect van beslotenheid van voorbereiding van besluitvorming wees de
toenmalige minister van BZK, J.P.H. Donner, in zijn toespraak op 3 mei 2011 op de Dag
van de Persvrijheid.

53 Zie voor een uitgebreide beschouwing over dit onderwerp: T.C. Borman, De
wetgevingsadvisering door de Raad van State in Nederland, preadvies voor de
Vereniging voor de vergelijkende Studie van het recht van Belgié en Nederland
(VVRSVBN), Deventer 2000.
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bouwstenen gebruikt voor het nieuwe stelsel. Een voorbeeld daarvan is
de beleidscyclus die aan diverse Europese milieurichtlijnen ten grondslag
ligt. Deze cyclus beschrijft een aanpak die wordt gevolgd voor het
bereiken van doelen voor de fysieke leefomgeving. De cyclus begint
met het vaststellen van de feitelijke kwaliteit van de leefomgeving. De
volgende fases in de cyclus zijn: het vaststellen van de gewenste kwaliteit
van de leefomgeving, het nemen van maatregelen of het reguleren en
instrumenteren van activiteiten om die kwaliteit te bereiken, en ten slotte
het uitvoeren, handhaven en monitoren. Op die manier kan worden
vastgesteld of de gewenste kwaliteit is behaald en of bijstelling van het
beleid nodig is. Het wetsvoorstel faciliteert een dergelijke aanpak en bevat
de diverse instrumenten die kunnen worden ingezet in de verschillende
fases van de beleidscyclus. Hierdoor wordt het naar verwachting in de
toekomst eenvoudiger mogelijk om Europese regels te implementeren.

Een ander belangrijk uitgangspunt voor de stelselherziening is het
uitgangspunt van een gelijkwaardig beschermingsniveau. Het is niet
de bedoeling om inhoudelijke normen naar boven of naar beneden
bij te stellen. Ook niet om te snijden in rechtsbescherming of andere
waarborgen. Het gaat om vereenvoudiging en het bereiken van meer
samenhang. Dat wil niet zeggen dat alles bij het oude bilijft. Dit volgt
al uit het enkele feit dat bestaande instrumenten en rechtsfiguren
moeten worden ingebouwd in het nieuwe stelsel. Zo worden bestaande
toestemmingsfiguren geintegreerd in de nieuwe omgevingsvergunning en
worden procedures gestroomlijnd of samengevoegd. De functionaliteiten
van de huidige instrumenten blijven veelal bestaan, maar door inpassing in
het nieuwe stelsel kunnen er op onderdelen verschuivingen optreden. Het
uitgangspunt van een gelijkwaardig beschermingsniveau is van belang
geweest voor het verkrijgen van een breed draagvlak onder partijen met
uiteenlopende belangen.

Dat gold ook voor het uitgangspunt om geen veranderingen te brengen in de
bestaande taak- en verantwoordelijkheidsverdeling van bestuursorganen.
Daar is wel meer eenheid in gebracht, bijvoorbeeld door het uitgangspunt
‘decentraal, tenzij’ in de wet voorop te stellen.>* De stelselherziening zet

5 Art. 2.3 van de Omgevingswet.
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echter niet in op — doorgaans langdurige en moeizame — institutionele of
staatkundige veranderingen. In plaats daarvan beoogt de stelselherziening
een verandering in regelgeving, beleid, bestuur, cultuur en werkwijze. Dat
bevorderde een constructieve en op samenwerking gerichte opstelling
van de diverse betrokken overheden.

Een ander belangrijk uitgangspunt is vertrouwen. Dit werkt onder meer
door in verhoudingen tussen bestuursorganen. De Omgevingswet stelt
in een algemene bepaling samenwerking voorop.%® Dit resulteert onder
meer in minder goedkeurings-, toets- en afstemmingsverplichtingen of
‘mede namens’-bevoegdheden, bijvoorbeeld bij verschillende betrokken
ministers. Uiteraard voorziet de wet wel in bevoegdheden om op te treden
wanneer regels worden overtreden.

Deze uitgangspunten zijn evenals de verbeterdoelen van de stelsel-
herziening uitgebreid beschreven in de memorie van toelichting.%® Ze zijn
echter niet altijd eenduidig en lenen zich ook niet in alle gevallen voor
concrete toepassing. Dat betekent dat ze telkens onderling gewogen en
geconcretiseerd moeten worden.

3.2 Heldere systematiek

Zoals in paragraaf 1.4 is beschreven, is de stelselherziening onder meer
gericht op het vergroten van de inzichtelijkheid, de voorspelbaarheid en
het gebruiksgemak van het omgevingsrecht. Toegankelijkheid begint
met een heldere structuur. De huidige regelgeving op het gebied van het
omgevingsrecht is complex en versnipperd. Dat maakt dit rechtsgebied
voor de gebruiker lastig te doorgronden. De stelselherziening beoogt
het omgevingsrecht op te bouwen volgens een eenduidige systematiek.
Scheltema heeft in het kader van de Awb gewezen op het belang van
systematiek binnen het recht. Volgens Scheltema leidt een heldere
systematiek van bestuursrechtelijke regelgeving in de eerste plaats tot
een grotere kenbaarheid van het recht. Regels sluiten logisch op elkaar
aan en er zijn minder regels dan daarvoor. Een systematisch ingericht
rechtsgebied is gemakkelijker te begrijpen en beter toe te passen. Ook

% Art. 2.2 van de Omgevingswet.
5%  Kamerstukken 11 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 30-49.
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Van den Broek benadrukt het belang van wetssystematiek voor de
kenbaarheid van het recht. De belangrijkste functie van een wetssysteem
(volgens bepaalde criteria geordende, onderling samenhangende regels)
is het vergemakkelijken van de toegang tot informatie die is vervat in
het geschreven recht. Zo’n systeem kan kenbaar worden genoemd als
gebruikers met enige kennis van het rechtsgebied daaruit hun rechten en
plichten kunnen afleiden.” In de tweede plaats dwingt een systematische
ordening van regels volgens Scheltema tot een meer op doelmatigheid en
rechtsgelijkheid gerichte opbouw van het recht.®

Deze redeneringen gaan ook op voor bijzondere rechtsgebieden zoals
het omgevingsrecht. Een van de verbeterdoelen van de stelselherziening
is het vergroten van de inzichtelijkheid, de voorspelbaarheid en het
gebruiksgemak van het omgevingsrecht. In de memorie van toelichting bij
de Omgevingswet wordt beschreven hoe dit doel zal worden gerealiseerd:
door harmonisatie (onder meer op het vlak van rechtsfiguren, procedures
en begrippen), maar ook, en dat is hier het meest van belang, door een
meer systematische opbouw van het omgevingsrecht.®® Verwacht mag
worden dat een vernieuwd, systematisch opgebouwd en geharmoniseerd
omgevingsrecht ook bijdraagt aan een samenhangende benadering van
initiatieven en opgaven in de leefomgeving, een ander verbeterdoel van
de stelselherziening.

Het streven naar een heldere systematiek van het nieuwe omgevingsrecht
komt op meerdere niveaus tot uiting: bij de opbouw van het totale stelsel,
in het gehanteerde delegatiebeleid, door het werken met een beperkte
set kerninstrumenten® en op wetstechnisch vliak. Deze vier onderwerpen
worden hieronder nader uitgewerkt.

Heldere structuur
Vanaf het begin is ernaar gestreefd om de regels binnen het nieuwe

57 J.H.G. van den Broek, ‘Wetssystematiek Omgevingswet moet eenvoudig beter’, in:
Milieu & Recht 2015/32.

% M. Scheltema, ‘Hoe belangrijk is systematiek in het recht?’, in: NTB-special Awb in
stukjes 1994, p. 3-5.

5% Kamerstukken Il 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 261-262.

80 Met de term ‘instrumenten’ wordt gedoeld op rechtsfiguren binnen het nieuwe
omgevingsrecht, zoalshetomgevingsplan, hetprojectbesluiten de omgevingsvergunning.
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omgevingsrecht op een heldere wijze te ordenen. Hiertoe zijn enkele
indelingsprincipes gehanteerd. Een eerste indelingsprincipe is het
hanteren van een ‘doelgroepenbenadering’ en het maken van een
onderscheid tussen regels van materiéle en procedurele aard. De
hoofdstukindeling van de Omgevingswet is bijvoorbeeld mede gebaseerd
op een doelgroepenbenadering.

Zo zijn de hoofdstukken 2 (Taken en bevoegdheden van bestuursorganen)
en 3 (Omgevingsvisies en programma’s) primair gericht tot
bestuursorganen, terwijl hoofdstuk 4 (Algemene regels over activiteiten
in de fysieke leefomgeving) en hoofdstuk 5 (De omgevingsvergunning
en het projectbesluit) als primaire normadressaat hebben een ieder die
activiteiten verricht of wil gaan verrichten in de leefomgeving. Hoofdstuk 4
vormt de centrale grondslag voor het stellen van algemeen verbindende
voorschriften op zowel rijks- als decentraal niveau. Procedurele regels zijn
op wetsniveau gebundeld in hoofdstuk 16 (Procedures).

De uitvoeringsregelgeving®' onder de Omgevingswet wordt langs dezelfde
lijnen opgezet. Dit komt onder meer tot uiting in de architectuur van de
algemene maatregelen van bestuur, waarbij de onderwerpen over een
viertal besluiten worden verdeeld: het Omgevingsbesluit (procedurele en
algemene onderwerpen), het Besluit kwaliteit leefomgeving (inhoudelijke
regels voor bestuursorganen) en twee besluiten met algemene regels
over activiteiten in de leefomgeving (het Besluit activiteiten leefomgeving
en het Besluit bouwwerken leefomgeving). Afgezien van de bundeling
in een beperkt aantal besluiten, leidt dit ook in andere opzichten tot een
verbetering vergeleken met de huidige situatie. Zo lopen in de huidige
regelgeving soms in één onderdeel — hoofdstuk, paragraaf of soms zelfs
artikel — inhoudelijke en procedurele aspecten door elkaar. Ook is de
huidige regelgeving veelal sectoraal, en niet naar doelgroep, geordend.

Een ander indelingsprincipe is een vaste volgorde van bestuurslagen. In
de Omgevingswet en de daarop gebaseerde uitvoeringsregelgeving wordt
consequent, enin lijn met het uitgangspunt ‘decentraal, tenzij’, als volgorde
gehanteerd: gemeente, waterschap, provincie, Rijk. Deze vuistregel

61 Onder uitvoeringsregelgeving wordt hier verstaan: het geheel van regels op het niveau
van algemene maatregel van bestuur en ministeriéle regeling.
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geldt op hoofdstukniveau, maar daarbinnen ook in de paragrafen,
artikelen, opsommingen binnen een artikel, et cetera. Dit vergroot de
toegankelijkheid. Bij definities is als indelingsprincipe gehanteerd dat
deze worden opgenomen in een bijlage. Die lijn is zowel bij de wet als op
amvb-niveau gehanteerd. In de bijlage worden de definities alfabetisch
geordend en, als dat de toegankelijkheid vergroot, nader ingedeeld.
Zo is bijvoorbeeld de (verkort aan te halen) Europese en internationale
regelgeving in een apart onderdeel van de bijlage opgenomen.

Delegatiebeleid

Bij het ontwerpen van het nieuwe stelsel zijn, mede met het oog op de
toegankelijkheid voor de gebruiker, principi€éle keuzes gemaakt over de
verdeling van onderwerpen over de verschillende niveaus van regelgeving
en over de wijze waarop regelgevende bevoegdheden worden toegedeeld.
Het delegatiebeleid is een onderwerp dat veel aandacht heeft gekregen in
het advies van de Afdeling advisering van de Raad van State®? en bij de
behandeling van het wetsvoorstel Omgevingswet in de Tweede en Eerste
Kamer.®® Twee van die principiéle keuzes worden hier besproken: de
bundeling van materiéle normstelling op amvb-niveau, en de sturing, door
de formele wet, op het niveau van uitwerking in de uitvoeringsregelgeving.

Het stelsel voorziet in bundeling van inhoudelijke regels grotendeels op
amvb-niveau. Met inhoudelijke regels wordt gedoeld op bepalingen die
inhoudelijke sturing geven aan de uitoefening van bevoegdheden door
bestuursorganen (instructieregels in het Besluit kwaliteit leefomgeving) en
direct werkende regels voor burgers en bedrijven (in het Besluit activiteiten
leefomgeving en het Besluit bouwwerken leefomgeving).

Concentratie van grote delen van de inhoudelijke regels op amvb-niveau
vergroot de inzichtelijkheid van het nieuwe omgevingsrecht voor de
gebruikers. Nu zijn regels van eenzelfde type (denk aan omgevingswaarden
of regels over monitoring) vaak verspreid over meerdere niveaus van
regelgeving, zonder dat daar een duidelijke aanleiding voor is. De

62 Kamerstukken 11 2013/14, 33 962, nr. 4.

6 Zie nader: C.D. Paim & HW. de Vos, ‘De Tweede Kamerbehandeling van het
wetsvoorstel Omgevingsrecht: de politieke waardering van de stelselherziening’,
Tijdschrift voor Omgevingsrecht 2015/afl. 3, p. 100.

45



STELSELHERZIENINGEN

Aanwijzingen voor de regelgeving bieden aanknopingspunten voor de
beoogde bundeling van materiéle regels. Daarin is namelijk aangegeven
dat het uit een oogpunt van toegankelijke regelgeving beter kan zijn om in
de wet over een bepaald onderwerp geen materiéle normen op te nemen,
maar aan de lagere wetgever over te laten om een integrale materiéle
regeling tot stand te brengen.®* Daarnaast vergemakkelijkt bundeling
op amvb-niveau tijdige implementatie van Europese en internationale
regelgeving. Dit is van groot belang: het nieuwe stelsel zal voorzien in
herimplementatie van meer dan 35 Europese richtlijnen. De Europese
regelgeving is voortdurend in beweging: bestaande richtlijnen worden
gewijzigd, nieuwe richtlijnen worden vastgesteld. De delegatiesystematiek
van de Omgevingswet maakt tijdige omzetting van die Europese regels in
nationaal recht eenvoudiger mogelijk.

Gelet op het primaat van de wetgever zijn sommige fundamentele
onderwerpen in het nieuwe omgevingsrecht wel op wetsniveau verankerd.
Voorbeelden hiervan zijn bepalingen die de grondslag vormen voor een
vergunningstelsel, de hoofdlijnen van de regeling van het bevoegd gezag
bij de omgevingsvergunning, bevoegdheden die kunnen ingrijpen in
het eigendomsrecht (bijvoorbeeld het opleggen van een gedoogplicht),
rechtsbescherming en procedurele voorzieningen.5®

Het grote belang van toegankelijkheid van het nieuwe omgevingsrecht
en de verplichting tot tijdige (en correcte) implementatie van Europese
regelgeving heeft geleid tot de boven beschreven ruime delegatie van
regelgevende bevoegdheid aan de regering of de betrokken minister.
Van een trendbreuk is overigens geen sprake. De veranderende
invulling van het primaat van de wetgever betreft een ontwikkeling van
met name de laatste dertig jaar. De Omgevingswet bouwt daarop voort.
De omgevingsrechtelijke wetten die geheel of gedeeltelijk opgaan in
de Omgevingswet voorzien nu ook al in ruime mate in delegatie van
regelgevende bevoegdheid.®® En ook aan het huidige omgevingsrecht,

8 Zie de toelichting bij aanwijzing 22 Ar.

% Dit sluit aan bij de categorieén van voorschriften waarvan in aanwijzing 24 Ar is
aangegeven dat vaststelling bij wet, gelet op het primaat van de wetgever, wenselijk is.

8 Dit blijkt onder meer uit de grote hoeveelheid bestaande algemene maatregelen van
bestuur en ministeriéle regelingen binnen het huidige omgevingsrecht (zie par. 1.2).
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in het bijzonder het milieu-, water- en natuurrecht, ligt in veel gevallen
Europese of internationale regelgeving ten grondslag.

Om de betrokkenheid van het parlement bij de totstandkoming van de
algemene maatregelen van bestuur te vergroten, is voorzien in een
voorhangprocedure. Daarbij is voor omgevingswaarden®” bepaald dat bij
de voorhang een meerderheid van een van de Kamers kan verzoeken
om die waarden alsnog bij wet te regelen (zware voorhang).®® Deze en
eventuele andere wijzigingen van de Omgevingswet worden doorgevoerd
via het wetsvoorstel Invoeringswet. Dat wetsvoorstel doorloopt het
reguliere wetgevingsproces. In dit verband is ook van belang de toezegging
van de regering om de ontwerp-amvb’s tegelijk met het wetsvoorstel
Invoeringswet voor advies voor te leggen aan de Afdeling advisering van
de Raad van State.®® Deze kunnen dan in samenhang worden beoordeeld.
De vraag of onderdelen van algemene maatregelen van bestuur alsnog
op wetsniveau zouden moeten worden geregeld, kan dus in het spoor van
de Invoeringswet ten volle aan de orde komen. Het parlement kan dan als
medewetgever de balans opmaken.

De huidige omgevingsrechtelijke wetgeving maakt op ruime schaal gebruik
van de mogelijkheid van subdelegatie, herkenbaar aan de formule: “bij of
krachtens algemene maatregel van bestuur (...)". In het omgevingsrecht
is dit niet anders. Zo komt subdelegatie in de Wet milieubeheer 133
keer voor (in 608 artikelen), in de Wet ruimtelijke ordening 21 keer (in 84
artikelen) en in de Waterwet 39 keer (in 155 artikelen). De wet zelf maakt
dan niet duidelijk op welk niveau de verschillende aspecten van een
bepaald onderwerp zijn geregeld; hiervoor moet altijd ook de algemene
maatregel van bestuur worden geraadpleegd. Hoewel deze werkwijze op
zichzelf niet in strijd is met de Aanwijzingen voor de regelgeving,’ is er
bij het opstellen van de Omgevingswet voor gekozen om in de wet zelf

5 Omgevingswaarden kunnen onder meer worden vastgesteld om voor (een onderdeel
van) de leefomgeving de gewenste staat of kwaliteit of de toelaatbare belasting door
activiteiten te bepalen (art. 2.9, tweede lid, van de Omgevingswet).

% Dit is een gevolg van een amendement van het lid Van Veldhoven c.s. (Kamerstukken
11 2014/15, 33 962, nr. 167). Zie art. 23.5, tweede lid, van de Omgevingswet.

69 Zie het nader rapport, Kamerstukken 1l 2013/14, 33 962, nr. 4, p. 37.

70 Zie par. 2.3 van de Aanwijzingen voor de regelgeving (Delegatie en mandaat van
regelgevende bevoegdheid).
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duidelijker te sturen op het niveau waarop nadere uitwerking plaatsvindt.
De Omgevingswet voorziet daarom slechts beperkt in subdelegatie. Wat
doet de Omgevingswet wél? Sommige onderwerpen worden exclusief
toegedeeld aan het niveau van de algemene maatregel van bestuur,
bijvoorbeeld de vaststelling van omgevingswaarden (art. 2.14). Van andere
onderwerpen bepaalt de wet zelf dat deze worden geregeld bij ministeriéle
regeling, bijvoorbeeld de uitvoering van monitoring (art. 20.3). In weer
andere gevallen bestaat er een legitieme behoefte om een onderwerp dat
in beginsel bij algemene maatregel van bestuur moet worden geregeld, op
onderdelen bij ministeriéle regeling te kunnen uitwerken. Hiertoe is in de
wet een aantal centrale ‘wegwijzers’ opgenomen.

De belangrijkste daarvan staan in hoofdstuk 2 bij de grondslag voor
instructieregels voor bestuursorganen en in hoofdstuk 4 bij de grondslag
voor direct werkende rijksregels. Zie bijvoorbeeld artikel 4.3, derde lid:"

Artikel 4.3 (grondslag rijksregels)

1. Bij algemene maatregel van bestuur worden regels gesteld

over de volgende activiteiten die gevolgen hebben of kunnen

hebben voor de fysieke leefomgeving:

a. (...).

2.(...).

3. De regels kunnen bij ministeri€le regeling worden gesteld

als deze uitvoeringstechnische, administratieve en meet- of

rekenvoorschriften inhouden.

Het derde lid maakt het mogelijik om voorschriffen met een hoog
detailniveau bij ministeriéle regeling te stellen. Opname van dergelijke
regels in een algemene maatregel van bestuur zou die onnodig omvangrijk
maken. Daarnaast kan een rol spelen de snelheid waarmee regels (al dan
niet vanwege Europese regelgeving) gewijzigd moeten kunnen worden.”?
Artikel 4.3, derde lid, sluit aan bij aanwijzing 26 Ar. Uiteraard moet ook
onder de Omgevingswet bij het uitwerken van de delegatiegrondslagen
per onderwerp worden bezien welke verdeling over de lagere niveaus van
regelgeving het meest passend is. In zoverre is er geen verschil met de
huidige wetgeving. Verschil is wel dat de wet zelf veel strakker kon worden

" Een ander voorbeeld is art. 2.24, tweede lid, van de Omgevingswet.
72 Kamerstukken 11 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 468.
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opgezet en duidelijker richting geeft aan de verdeling van onderwerpen
over de verschillende niveaus van regelgeving.

Beperkte set kerninstrumenten

Het bleek mogelijk om in de Omgevingswet een zestal kerninstrumenten
centraal te stellen. Deze instrumenten vormen de ruggengraat van de wet.
Hieronder worden ze kort geduid:

De omgevingsvisie bevat een integrale langetermijnvisie van het
bestuursorgaan over de noodzakelijke en de gewenste ontwikkelingen
van de leefomgeving in zijn bestuursgebied. Het is een politiek-
bestuurlijk document dat alleen het vaststellende orgaan zelf bindt.
Een programma bevat een pakket van beleidsvoornemens en
maatregelenomomgevingswaardenofanderedoelenindeleefomgeving
te bereiken. Het kan een sectoraal of gebiedsgericht karakter hebben.
Een bijzondere variant is de zogenoemde programmatische aanpak.
Decentrale regelgeving waarin gebiedsdekkend algemene regels en
vergunningplichten zijn vastgelegd. Meer concreet gaat het om het
omgevingsplan van de gemeente, de waterschapsverordening en de
omgevingsverordening van de provincie. Het bijeenbrengen van regels
over de fysieke leefomgeving in één gebiedsdekkende regeling per
bestuurslaag bevordert de inzichtelijkheid, samenhang en naleving van
de regelgeving.

Algemene rijksregels voor activiteiten in de leefomgeving. Wanneer het
uit het oogpunt van bescherming van de fysieke leefomgeving gewenst
is om op nationaal niveau regels te stellen, wordt waar mogelijk het
instrument algemene regels ingezet. Deze regels worden in beginsel
gesteld bij algemene maatregel van bestuur.”?

Voor gevallen waarin wel toetsing vooraf van concrete activiteiten of
projecten met gevolgen voor de fysieke leefomgeving noodzakelijk
of gewenst is, kent het nieuwe stelsel twee instrumenten: de
omgevingsvergunning en het projectbesluit.

Deze zes kerninstrumenten vervangen een diversiteit aan juridische
rechtsfiguren uit de bestaande omgevingsrechtelijke wetgeving. Zo gaan
de structuurvisie, het verkeer- en vervoerplan, het waterplan, de natuurvisie

73 Zie nader de beschrijving van het delegatiebeleid onder de Omgevingswet eerder in

deze paragraaf.
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en het milieubeleidsplan op in de omgevingsvisie. Het projectbesluit
biedt straks een uniforme procedure voor projecten met een publiek
belang, zoals de aanleg van een weg of de verhoging van een dijk. Het
projectbesluit vervangt het inpassingsplan uit de Wet ruimtelijke ordening,
het tracébesluit uit de Tracéwet en het projectplan uit de Waterwet. Een
ander voorbeeld is de regeling van de programmatische aanpak. Dit
onderwerp is op wetsniveau (par. 3.2.4 van de Omgevingswet) zodanig
vormgegeven dat niet alleen bestaande vormen, zoals de programmatische
aanpak stikstof (PAS), daaronder kunnen worden gebracht, maar datin de
toekomst ook eventuele andere (milieu)problemen binnen dat wettelijke
raamwerk kunnen worden geadresseerd.

Dat het nieuwe omgevingsrecht overzichtelijker en toegankelijker
is dan de bestaande wetgeving, is mede een gevolg van deze
compacte instrumentenkist.”* Het bouwen van een nieuw huis voor het
omgevingsrecht biedt ook de gelegenheid om te komen tot meer uniformiteit
in onder meer procedurele bepalingen. Als kan worden volstaan met
één, uniform instrument, kan daarvoor een passende procedure worden
voorgeschreven. Verschillen in rechtsregime tussen de rechtsfiguren uit
de huidige wetgeving, die soms alleen historisch verklaarbaar zijn, kunnen
daarbij worden weggenomen.

Wetstechnische keuzes

De toegankelijkheid van het nieuwe omgevingsrecht wordt ook vergroot
door vuistregels op wetstechnisch gebied. Zo worden artikelen altijd
voorzien van een opschrift. Deze, ook bij sommige andere departementen
bekende, werkwijze zorgt voor kleuring en maakt het ook mogelijk om
ingeburgerde, maar niet in de artikeltekst zelf bruikbare, begrippen een
plek te geven.”® Zie bijvoorbeeld de artikelkopjes: programmatische
aanpak (art. 3.15), maatschappelijke doelen van de wet (art. 1.3) en
flexibiliteitsregeling bevoegd gezag (art. 5.16). Een andere vuistregel
schrijft voor dat een artikel uit maximaal vijf leden mag bestaan. Artikelen

7% Naast de kerninstrumenten bevat de Omgevingswet een aantal aanvullende
instrumenten zoals procedurele bepalingen, regels over toezicht en handhaving en een
regeling over gedoogplichten.

> Volgens de Aanwijzingen voor de regelgeving kunnen artikelen worden voorzien van
kopjes (aanwijzing 98, tweede lid, Ar).
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die niet voldoen aan dit vijf-ledenbeginsel, moeten worden opgeknipt.
Het gaat vaak om gevallen waarin meerdere onderwerpen in één artikel
zijn samengenomen — op zich al een reden om de inhoud anders te
ordenen. Verder wordt veel energie gestoken in het standaardiseren van
veel voorkomende regeltypes op amvb-niveau. Het gaat bijvoorbeeld
om basisformuleringen voor bepalingen die, steeds met een andere
inhoud, binnen de direct werkende rijksregels of de instructieregels voor
omgevingsplannen worden toegepast.”

Het huidige omgevingsrecht bevat honderden instructieregels die erop
zijn gericht nationale beleidsdoelen te effectueren. Ze bepalen de inhoud
van door uitvoerende bestuursorganen te nemen besluiten, stellen
voorwaarden of grenzen. De variéteit aan juridische constructies voor de
doorwerking van die doelen is groot, waarbij lang niet altijd een duidelijk
aanwijsbare reden bestaat voor verschillen in formulering. Zo wordt soms
onderscheid gemaakttussen ‘rekeninghouden met’en ‘in elk geval rekening
houden met’, wat wel erg subtiel is,”” en komt naast ‘in acht nemen’ ook de
variant ‘zoveel mogelijk in acht nemen’ voor. Voor het harmoniseren van
deze regels, voor zover ze terugkeren in het nieuwe stelsel, is een model
ontworpen waarbij in beginsel alle regels zijn in te delen in een drietal
basistypen: ‘betrekken bij’, ‘rekening houden met’ en ‘in acht nemen’.
Deze formuleringen zijn ontleend aan de huidige wetgeving, waaronder
de Wet milieubeheer en de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht,
waardoor jurisprudentie van de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad
van State in zoverre van betekenis blijft.

De optelsom van deze en andere wetstechnische keuzes vergroot de
leesbaarheid de regelgeving fors, zeker gelet op de omvang van het
regelbestand dat ook na de stelselherziening nog nodig zal zijn.

Toekomstbestendig

De achterliggende gedachte bij het streven naar een heldere systematiek
is dat het nieuwe stelsel van omgevingsrecht toekomstbestendig moet
zijn. Het stelsel is zo ontworpen dat het fundament daarvan stabiel, maar
tegelijkertijd voldoende flexibel is. Stabiliteit betekent dat het stelsel

6 Zie ook de passage over modelbepalingen in par. 4.4.
" In deze zin ook: H.E. Broring, Richtlijnen (diss. RuG), Deventer 1993, p. 452.
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niet direct aangepast hoeft te worden als zich nieuwe ontwikkelingen
voordoen. Dit vertrekpunt is bijvoorbeeld meegenomen bij het invullen
van de instrumentenkist van de Omgevingswet en bij het ontwerpen
van de structuur en de inhoudsopgave van de wet en de daarop
gebaseerde algemene maatregelen van bestuur. In verband hiermee zijn
waar nodig al hoofdstukken gereserveerd. Het stelsel moet daarnaast
voldoende flexibel zijn: het moet zijn toegerust om toekomstige opgaven
te kunnen accommoderen. Die opgaven kunnen bijvoorbeeld verband
houden met technische ontwikkelingen of de implementatie van nieuwe
internationaalrechtelijke verplichtingen. Concreet heeft dit geleid tot onder
meer de boven besproken keuze voor bundeling van inhoudelijke regels
op amvb-niveau. Flexibiliteit zit verder in de vangnetbepaling van artikel
23.1 van de Omgevingswet (een aanvullende delegatiegrondslag voor
implementatie van internationaalrechtelijke verplichtingen als andere
grondslagen daarin onvoldoende voorzien) en in de experimenteerbepaling
in afdeling 23.2 van de Omgevingswet.

Een systematische ordening van het omgevingsrecht brengt met zich
dat verschillen en inconsistenties zoals die onder het huidige recht nog
voorkomen, vaak niet meer aanvaardbaar zijn. Het betekent ook dat kennis
van het omgevingsrecht niet langer betekent kennis van een groot aantal
‘weetjes’ over een groot aantal wettelijke regelingen, maar het verkrijgen
van inzicht in een systeem.” Die stelselkennis vormt een goede basis
voor het doorgronden van de juridische uitwerking van deelonderwerpen
binnen het nieuwe omgevingsrecht. Het nieuwe omgevingsrecht beoogt
voor een brede doelgroep toegankelijk te zijn, zodat het niet langer het
domein is van een selecte groep goed ingevoerde specialisten.

3.3 Eenvoudig taalgebruik

Het bouwen van een nieuw stelsel voor het omgevingsrecht bood een
uitgelezen kans om tot een eenvoudiger wettelijk taalgebruik te komen.
Een helder en eenvoudig taalgebruik vergroot de toegankelijkheid van
een wettelijk stelsel. Het vergroten van de leesbaarheid van de wetgeving
is in de memorie van toelichting bij de Omgevingswet dan ook nadrukkelijk

78 Vgl. in deze zin over de Awb: M. Scheltema, ‘De Algemene wet bestuursrecht’, in: NJB
1994, p. 8.
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benoemd als opgave, gekoppeld aan het eerste verbeterdoel.” Hierin zijn
bij de Omgevingswet en de uitvoeringsregelgeving forse stappen gezet.
Dat was mogelijk omdat bij een stelselherziening letterlijk met een lege
bladzijde wordt begonnen. De beperking, die er meestal wel is, dat nieuwe
bepalingen naadloos moeten aansluiten bij eerder gemaakte keuzes en
het bestaande begrippenkader, geldt hier niet. Uiteraard moet het nieuwe
omgevingsrecht wel voorzien in een volledige en correcte omzetting
van Europese regelgeving. Dit betekent dat soms wordt aangesloten
bij Europese begrippen. Een eenvoudig en zorgvuldig taalgebruik is
overigens ook van belang voor een goede ontsluiting via ICT. Hoe het
eenvoudig taalgebruik concreet is uitgewerkt, wordt hieronder beschreven
aan de hand van drie onderwerpen: modern taalgebruik, een consistent
gebruik van begrippen en het hanteren van vaste woordcombinaties.

Modern taalgebruik

Hoewel de Aanwijzingen voor de regelgeving voorschrijven dat moet
worden gestreefd naar duidelijkheid en eenvoud, dat het normale
spraakgebruik zoveel mogelijk moet worden gevolgd en dat bepalingen
zo beknopt mogelijk moeten worden geformuleerd,®® bevat de wetgeving
in de praktijk nog veelvuldig lastig leesbare bepalingen. De slechte
leesbaarheid houdt deels verband met het gebruik van ingewikkelde
woorden en formuleringen. Daaromis in het kader van de intern ontwikkelde
‘Leidraad wetgevingskwaliteit omgevingswetgeving® een zogenoemde
verbodenwoordenlijst opgesteld. Deze lijst, bedoeld om tot een helder en
modern taalgebruik te komen, bevat enkele tientallen begrippen.t? Een
selectie daarvan is in onderstaande tabel opgenomen. De lijst wordt ook
gebruikt voor andere stukken zoals nota’s van toelichting.

7 Kamerstukken 11 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 262.

8 Aanwijzingen 10, 52 en 54, eerste lid, Ar.

81 Zie nader par. 4.3.

8  Deze lijst is ten dele ontleend aan: Onze Taal https://onzetaal.nl/taaladvies/advies/
ouderwets-taalgebruik.
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Huidige tekst Vervangen door

aangaande over

aanvangen beginnen

alvorens voordat

behoudens indien, behoudens in het geval .

dat tenzij

desgevraagd op verzoek

doch maar

hetgeen wat

indien als, wanneer

ingeval als, wanneer

met betrekking tot over, voor

omtrent over

overeenkomstig op grond van, volgens, in overeenstemming
met

reeds al

ten aanzien van over

tevens ook

Consistent begripsgebruik

Het is binnen het stelsel van het nieuwe omgevingsrecht van cruciaal
belang dat begrippen op een consistente wijze worden gebruikt. Dat
geldt zeker voor zogenoemde kernbegrippen: begrippen die binnen het
stelsel een centrale plaats innemen. leder kernbegrip heeft een eigen,
unieke betekenis. Kernbegrippen vormen als het ware de bouwstenen
van het nieuwe huis voor het omgevingsrecht. Deze begrippen zijn in de
Omgevingswet vaak bewust niet gedefinieerd, maar ze worden wel steeds
in een specifieke betekenis of context gebruikt. Belangrijke kernbegrippen
zijn: (onderdelen van) de fysieke leefomgeving, locaties, functies en
activiteiten. Het is voor de inzichtelijkheid van het stelsel en het vermijden
van fouten bij de toepassing ervan van groot belang dat op één en
dezelfde wijze gebruik wordt gemaakt van, en onderscheid wordt gemaakt
tussen: ‘onderdelen van de fysieke leefomgeving’, zoals bouwwerken,
infrastructuur, water, bodem en cultureel erfgoed, de geometrisch te
begrenzen ‘locaties’ waar deze onderdelen zich bevinden, de ‘functie’
(d.w.z. het gebruiksdoel of de status) van een onderdeel van de fysieke
leefomgeving op een bepaalde locatie, en ‘activiteiten’ met gevolgen
voor de fysieke leefomgeving. Kernbegrippen mogen niet willekeurig
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door elkaar worden gebruikt, omdat dit meteen vragen oproept over de
inhoud en werking van het nieuwe omgevingsrecht. Ook is het wenselijk
dat voor deze kernbegrippen geen synoniemen worden gebruikt. Dus
bijvoorbeeld niet, in plaats van ‘activiteiten’, spreken van ‘handelingen’ of
‘werkzaamheden’, of spreken over ‘normen’ of ‘kwaliteitseisen’ wanneer
‘omgevingswaarden’ in de zin van de Omgevingswet worden bedoeld.

Vaste woordcombinaties

Erzijnwoordcombinaties die in de Omgevingsweten de daarop gebaseerde
uitvoeringsregelgeving op een vaste wijze moeten worden gebruikt.
Voorbeelden hiervan zijn: ‘het voldoen aan een omgevingswaarde’ (en niet:
het halen, nakomen, naleven, bereiken, verwezenlijken of realiseren van
een omgevingswaarde), en ‘het uitoefenen (en niet: verrichten, uitvoeren
of vervullen) van taken en bevoegdheden’. Dit voorkomt verrommeling
binnen de regelgeving en onnodige interpretatiekwesties.

3.4 Gefaseerde totstandkoming

Voor het bouwproces van de stelselherziening zijn niet alleen de
ontwerpprincipes relevant. Het bouwproces gaat ook over de vraag hoe de
stelselherziening op een goede en efficiénte wijze tot stand gebracht kan
worden. Gezien de omvang van het omgevingsrecht is de stelselherziening
niet in één keer te realiseren. De stelselherziening bestaat dan ook uit
diverse modules en producten. In deze paragraaf wordt de realisatie van
de eerste module beschreven.

Hetomgevingsrechtis divers. Geletop de omvang is fasering onvermijdelijk.
Dat betekent dat gezocht moest worden naar logische en behapbare
modules, die stapsgewijs gerealiseerd kunnen worden. De eerste module
gaat uit van plaatsgebonden activiteiten en aspecten. Dat betekent
bijvoorbeeld dat het samenhangende pakket aan regels over vervoer, het
verhandelen van (afval)stoffen en producten niet meegenomen is. Ook
regels over heffingen, subsidies en fondsen zijn niet meegenomen. Die
onderwerpen kunnen in volgende modules worden toegevoegd.

Uitgangspunt is dat elke module zelfstandig in werking kan treden. De
eerste module hoeft dus niet te wachten op de tweede. Wel worden er met
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de eerste module al hoofdstukken gereserveerd. Op een later moment
kunnen dan onderwerpen worden toegevoegd, zonder dat de structuur
van de wetgeving hierdoor wordt aangetast.

Binnen de eerste module kunnen weer verschillende producten
worden onderscheiden. Naast de Omgevingswet en de bijbehorende
uitvoeringsregelgeving (vier amvb’s en enkele ministeri€le regelingen) gaat
het om invoeringsregelgeving en zogenaamde aanvullingsregelgeving.
Deze onderverdeling zorgt ervoor dat de stelselherziening wordt
afgestemd op andere beleidsontwikkelingen of de implementatie van
nieuwe Europese of internationale regels, zonder dat de stelselherziening
daarvan afhankelijk wordt.

De invoeringsregelgeving zorgt voor de aanpassing van andere
regelgeving aan de komst van de nieuwe omgevingswetgeving. Alleen al
op wetsniveau gaat het om wijzigingen in ongeveer 75 wetten, waaronder
het geheel of gedeeltelijk intrekken van 26 wetten. Een andere belangrijk
onderdeel is het overgangsrecht. Dat moet zorgen voor een goede
overgang van het oude naar het nieuwe regime. Gedurende de periode
van totstandkoming van het nieuwe stelsel dient ook de bestaande
wetgeving actueel en adequaat te blijven. Het onderhoud daaraan en de
implementatie van Europese en internationale regelgeving gaat dan ook
door tijdens het totstandkomingsproces. De Invoeringswet zorgt voor de
inpassing van de nieuwe regels of wijzigingen in het nieuwe stelsel. Op die
manier is het stelsel up to date op het moment van inwerkingtreding. Ten
slotte zal de Invoeringswet worden gebruikt om de Omgevingswet uit te
breiden met enkele onderwerpen, waarvan de uitwerking meer tijd vergde.
Het betreft onder meer regels op gebied van schade, punitieve handhaving
en ICT. Ook kan de Invoeringswet gebruikt worden als veegwet om kleine
onvolkomenheden te herstellen.

Onderwerpen die om andere redenen dan vanwege de stelselherziening
beleidsinhoudelijk worden gewijzigd, zijn ondergebracht in een viertal
zogenoemde ‘aanvullingstrajecten’. Een voorbeeld is de nieuwe normering
met geluidproductieplafonds voor provinciale en waterschapswegen.
De motieven om deze nieuwe normering in te voeren, staan in beginsel
los van de doelen van de stelselherziening. Door die in een afzonderlijk
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traject op te nemen, wordt de stelselherziening niet afhankelijk gemaakt
van de beleidsinhoudelijke discussies over deelonderwerpen. In de
aanvullingswetgeving worden deze uiteraard wel Omgevingswet-
proof in het nieuwe stelsel ingepast. Het voornemen bestaat om de
aanvullingsregelgeving tegelijk met het hoofdstelsel in werking te laten
treden. Dat heeft de voorkeur aangezien de praktijk dan niet tweemaal
binnen korte tijd met een wijziging wordt geconfronteerd. Mocht dit
onverhoopt niet haalbaar blijken, dan kan via de Invoeringswet de
bestaande (geluid)regelgeving voor decentrale wegen beleidsneutraal
worden ingepast. Op deze manier houdt een deeltraject niet de gehele
stelselherziening op.

De verschillende sporen binnen de eerste module kennen onderling
afhankelijkheden. Zo dient de bovenliggende wetgeving door de
Tweede Kamer te zijn aangenomen voordat de daarop gebaseerde
uitvoeringsregelgeving voor advies aan de Afdeling advisering van de Raad
van State kan worden aangeboden. Deze onderlinge afhankelijkheden
worden dan ook gedurende het totstandkomingsproces nauwgezet in
de gaten gehouden. Indien nodig kunnen beheersmaatregelen worden
getroffen, bijvoorbeeld door onderdelen te splitsen of samen te voegen
of door afstemmingsbepalingen in de verschillende regelingen op te
nemen. Dit maakt het totstandkomingsproces flexibel. Uiteraard is daar
een grens aan. Op wetsniveau is dat het moment van de behandeling van
het wetsvoorstel Invoeringswet in de Tweede Kamer. Dat is het laatste
moment om te zorgen voor de noodzakelijke afstemming.

3.5 Kernpunten uit advies Raad van State en parlementaire
behandeling

De vormgeving van het nieuwe stelsel kwam ook uitgebreid aan de orde bij
de advisering door de Raad van State en de parlementaire behandeling.

Het advies van de Afdeling (dictum 4) was omvangrijk en op onderdelen
kritisch.®® Een belangrijke opmerking van de Afdeling was dat het
wetsvoorstel meer zicht zou moeten bieden op de inhoud. Uit oogpunt

8 Kamerstukken 11 2013/14, 33 962, nr. 4.
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van democratische legitimiteit is het van belang dat het parlement invioed
kan uitoefenen op de inhoud. Zie in dit verband ook paragraaf 3.2. Een
ander hoofdpunt van het advies betrof de balans tussen flexibiliteit en
rechtszekerheid. Dit raakt aan het verbeterdoel van het vergroten van de
bestuurlijke afwegingsruimte.®* De Afdeling vond dat de balans te veel
doorsloeg naar flexibiliteit. Ze adviseerde de afwegingsruimte voor het
bestuur te begrenzen en in meer waarborgen te voorzien.

Het advies was tegelijkertijd ook opbouwend. De Afdeling onderkende de
behoefte aan samenhangende besluitvorming en vereenvoudiging van
het omgevingsrecht. Ze onderkende verder dat een groot project als de
stelselherziening slechts gefaseerd kan worden gerealiseerd. De Afdeling
deed de aanbeveling om de ontwerp-amvb’s tegelijk met het ontwerp van
de Invoeringswet voor advies aan te bieden, zodat die in samenhang
kunnen worden beoordeeld. Zoals gezegd is die aanbeveling door de
regering overgenomen.®

Naar aanleiding van het advies is het wetsvoorstel op diverse punten
aangepast.®® Zo is de sturing door de formele wetgever versterkt door
regelgevende bevoegdheden te begrenzen en door op wetsniveau meer
inzicht te bieden in de bevoegdheidsverdeling dan in het oorspronkelijke
ontwerp het geval was. Daarnaast zijn extra waarborgen aangebracht door
flexibiliteitsinstrumenten in te kaderen en door procedurele waarborgen
en rechtsbescherming te vergroten. Daarnaast is een voorhangprocedure
opgenomen voor de algemene maatregelen van bestuur op grond van
de Omgevingswet.?” Ook is voorzien in de wettelijke mogelijkheid voor
een ieder om opmerkingen te maken over ontwerpregelgeving.t® Het
wetsvoorstel voorziet daarmee in extra waarborgen voor een zorgvuldige
totstandkomingsprocedure en brede participatie.

Bij de behandeling in de Tweede en Eerste Kamer®® kwamen deze
hoofdpunten terug. Het debat ging in het bijzonder over de sturing op

84 Zie par. 1.4.

8  Zie par. 3.2

8 Kamerstukken 11 2013/14, 33 962, nr. 4, p. 4-10, en p. 52-54.

8 Art. 23.5 van de Omgevingswet.

8 Art. 23.4 van de Omgevingswet.

8  Tweede Kamer: 22 juni 2014-1 juli 2015. Eerste Kamer: 1 juli 2015-22 maart 2016.
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de kwaliteit van de fysieke leefomgeving, de balans tussen flexibiliteit
en rechtszekerheid en de verhouding tussen de wet en de algemene
maatregelen van bestuur. Ook gezondheid, participatie en de verhouding
tussen overheden waren belangrijke thema’s. Daarnaast vroegen de
leden van de diverse fracties aandacht voor uiteenlopende onderwerpen:
klimaat, leges, windmolens, landschap, rechtsbescherming, de
totstandkoming van het digitale stelsel en een goede implementatie van
de stelselherziening. Dit heeft in de Tweede kamer geleid tot een tweetal
nota’s van wijziging en een groot aantal amendementen en moties.®
Zo zijn enkele Europeesrechtelijke milieubeginselen in het voorstel
verankerd. De basis van het stelsel — de verbeterdoelen, de structuur,
de kerninstrumenten en het nieuwe begrippenkader — werd echter breed
ondersteund. Daarin zijn geen ingrijpende veranderingen aangebracht.

3.6 Bevindingen

Bij het vormgeven van het stelsel van het nieuwe omgevingsrecht is
zeer behulpzaam geweest dat er een nieuw gemeenschappelijk kader is
ontworpen. Belangrijke onderdelen van dat gemeenschappelijke kader
zijn de vier verbeterdoelen van de stelselherziening, de ontwerpprincipes
zoals beschreven in paragraaf 3.1, een heldere structuur voor het nieuwe
wetgevingscomplex en het hanteren van een heldere en consistente
terminologie.®

Deze set vaste ijkpunten heeft geholpen om los te komen van de
sectorale (denk)kaders van de huidige wetgeving op het gebied van het
omgevingsrecht. Het fabula rasa ontwerpen van een nieuw stelsel dat
toekomstbestendig is, vergt een zekere onthechtheid. Er moet in veel
opzichten afstand worden genomen van oude wetgevingsfamilies en
-tradities. Door zich steeds de vraag te stellen in hoeverre keuzes zijn te
beargumenteren vanuit bedoelde vertrekpunten, kunnen redeneringen en
de juridische uitwerking daarvan worden aangescherpt en verbeterd.

Hetopbouwen van een nieuw stelselis een veranderingsproces. Het nieuwe
stelsel vormt voortaan het denkraam, vertrouwde waarden moeten worden

% In totaal zijn 38 amendementen en 23 moties aangenomen.
91 Dit kader is ook gebruikt als referentiepunt voor de kwaliteitstoetsing (zie hst. 4).
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uitvoeringsregelgeving kwaliteitscriteria opgesteld die worden gehanteerd
bij het beoordelen van conceptteksten, zowel artikelen als toelichtende
teksten. Deze criteria vormen binnen het project een vast ijkpunt.®® De
kwaliteitscriteria zien enerzijds op beleidsmatige consistentie en anderzijds
op juridische kwaliteit. Hierin zijn de twee eerdergenoemde functies
van wetgeving te herkennen. De zeven kwaliteitscriteria zijn hieronder
opgenomen, voorzien van een korte toelichting:

a. Loopt het systeem rond: vormen de ontwerpbesluiten en de
Omgevingswet één samenhangend geheel? Centrale vraag is hier of de
ontwerpbesluiten goed aansluiten op elkaar, en op de Omgevingswet
waarop ze zijn gebaseerd. Naast de interne samenhang binnen het
omgevingsrecht zelf moet het nieuwe stelsel ook goed zijn afgestemd
op algemene wetten zoals de Awb,*” rekening houdend met de vier
typen Awb-bepalingen.®® Het nieuwe stelsel moet uiteraard ook in
overeenstemming zijn met hoger recht. Zo moet de nieuwe regelgeving
een correcte en volledige herimplementatie vormen van Europese en
internationale regelgeving. In het proces van totstandkoming van de
uitvoeringsregelgeving wordt hiervoor een check ingebouwd.

b. Opgaven, doelen en uitgangspunten van de stelselherziening.
Beoordeeld wordt of de gemaakte beleidsmatige en juridische
keuzes bijdragen aan de verbeterdoelen. Ook wordt nagegaan of de
uitgangspunten (zoals een gelijkwaardig beschermingsniveau) en de
overige ontwerpprincipes consequent zijn toegepast.

c. Inhoudsopgave, structuur. Hierbij gaat het in essentie om twee
aspecten. Ten eerste de toegankelijkheid: is de systematiek van de
ontwerpbesluiten helder, weet de gebruiker waar hij moet zijn? Het

%  Zodat, althans in de context van het nieuwe omgevingsrecht, vaste kwaliteitsmaatstaven
worden gehanteerd. Het beeld van een ‘grabbelton’ van criteria voor wetgevingskwaliteit
(PJ.P.M. Van Lochem, Kwaliteit van wetgeving als keuze, preadvies Nederlandse
Juristen-Vereniging 2015, p. 215) herkenen wij daarom niet.

% De algemene begrippen van de Awb hebben algemene gelding in het gehele
bestuursrecht, zie J.H. van Kreveld & G.A. van der Veen, Systeem en algemene
begrippen van de Algemene wet bestuursrecht, tweede druk, p. 6-7. Verder geldt
dat Awb-bepalingen als dwingend recht moeten worden gekwalificeerd, tenzij uit de
formulering uitdrukkelijk anders blijkt.

% De vier typen Awb-bepalingen (zoals dwingend recht en aanvullend recht) verschillen in
de mate van doorwerking naar het bijzondere bestuursrecht. Zie T.C. Borman, ‘Eerste
tranche Algemene wet bestuursrecht’, Ars Aequi 1994, p. 99-100. Zie ook aanwijzingen
49-51 en 84 Ar.
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losgelaten. Dit vergt tijd. Terwijl de stelselherziening een forse bijdrage
zal leveren aan het verbeterdoel ‘het vergroten van de inzichtelijkheid, de
voorspelbaarheid en het gebruiksgemak van het omgevingsrecht’, blijken
de discussies hierover soms het meest weerbarstig te zijn, zowel intern als
extern, en was het soms lastig om hiervoor de handen op elkaar te krijgen.
Bij het bouwen van het nieuwe stelsel van omgevingsrecht bleek een
onderwerp als vergroting van de bestuurlijke afwegingsruimte soms meer
tot de verbeelding te spreken dan — bijvoorbeeld — een consistent gebruik
van kernbegrippen. Bij de totstandkoming van de Awb zijn vergelijkbare
ervaringen opgedaan, zo blikt Scheltema terug. Dit komt volgens hem
omdat de overtuigingskracht van redeneringen die zijn gebaseerd op
overwegingen van systematiek minder groot lijkt dan een argumentatie
die is gebaseerd op inhoudelijke verbeteringen.®? Het is daarom des te
belangrijker dat er bij dergelijke grote wetgevingsprojecten een nieuw,
goed beargumenteerd gemeenschappelijk kader is van waaruit wordt
gewerkt.

Hier past wel een belangrijke relativering. Een helder systeem, een
beperkte set kerninstrumenten en een eenvoudig taalgebruik maken
niet per se het nieuwe omgevingsrecht tot een eenvoudig rechtsgebied.
Het omgevingsrecht kent, zeker op bepaalde onderdelen, een inherente
complexiteit. Die complexiteit houdt soms verband met de complexiteit van
de werkelijkheid, soms met achterliggende Europese regelgeving (denk
aan de gelaagde en gedetailleerd uitgewerkte Europese regelgeving over
waterkwaliteit), maar kan bijvoorbeeld ook voortvioeien uit de — legitieme
— wens om rekening te houden met uiteenlopende, soms tegengestelde
belangen. Er is wel naar gestreefd om onnodige complexiteit weg te nemen.

De ervaringen met een gefaseerde aanpak zijn verschillend. Positief is
de verdeling in kleinere onderdelen, zoals de aanvullingswetsvoorstellen.
Daardoor kan bij een omvangrijke wetgevingsoperatie eerder voortgang
worden geboekt en worden risico’s gespreid. Tegelijk vraagt dit om veel
afstemming tussen de verschillende trajecten, wat de werklast vergroot en
veel vraagt van kwaliteitsborging. Dat laatste onderwerp komt in hoofdstuk
4 aan de orde.

92 M. Scheltema, ‘Hoe belangrijk is systematiek in het recht?’, in: NTB-special Awb in
stukjes 1994, p. 3.
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4. WAARBORGEN VOOR KWALITEIT
4.1 Inleiding

Hoe wordt bij het ontwerpen van het nieuwe omgevingsrecht, en bij
toekomstige uitbreidingen en wijzigingen, de eenheid en toegankelijkheid
van het stelsel geborgd? Bij dit soort grote wetgevingsoperaties is
kwaliteitsbewaking van groot belang. In dit hoofdstuk wordt geschetst hoe
binnen het departement invulling is gegeven aan kwaliteitsborging voor
deze stelselherziening. Deze extra voorzieningen zijn aanvullend op de
in het wetgevingsproces gebruikelijke toetsen en adviezen, waaronder
de toetsing door de sector wetgevingskwaliteitsbeleid (hierna: WKB)
van Vend en de advisering door de Afdeling advisering van de Raad van
State. WKB is vanaf het begin van het project nauw betrokken en denkt
op diverse momenten constructief mee over de opbouw van het nieuwe
omgevingsrecht. Vend is vertegenwoordigd in het ondersteuningsteam en
de stuurgroep Omgevingswet.*

4.2 Juridische en beleidsmatige kwaliteit

Over kwaliteit van wetgeving is veel geschreven. Een onderscheid dat
in dit verband wel wordt gemaakt, is dat tussen de rechtsstatelijke en
bestuurlijke kwaliteit van wetgeving en tussen de waarborgfunctie en de
instrumentele functie van wetgeving. De waarborgfunctie vereist dat de
wet zekerheid en duidelijkheid verschaft, de instrumentele functie dat
de wet een doeltreffende verwezenlijking van het beleid mogelijk maakt.
De eisen die uit beide functies voortvloeien, zijn overigens niet scherp
van elkaar te scheiden.®* Het omgevingsrecht is in belangrijke mate te
kwallificeren als instrumenteel recht voor het omgevingsbeleid.®®

Kwaliteitscriteria
Bij de stelselherziening van het omgevingsrecht zijn in verband met de

% Zie nader par. 2.1.

% J.H. van Kreveld, ‘De kwaliteit van wetgeving: rechtsstatelijke en bestuurlijke eisen’, in:
Recht doen door wetgeving, 1990, p. 189-202.

% Zie Th.G. Drupsteen, ‘Alles woelt hier om verandering... Bestendige omgevings-
wetgeving?’, RegelMaat 2014/5, p. 287. Die constatering geldt overigens ook voor
andere delen van het bijzondere bestuursrecht.
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tweede aspect betreft toekomstbestendigheid: is in de structuur
voldoende rekening gehouden met de verschillende aanvullingssporen
en met uitbreiding met nieuwe onderwerpen zoals de niet-
gebiedsgerichte delen van het omgevingsrecht?

Instrumentkeuze. |s sprake van een logische instrumentkeuze, is de
uitwerking van de instrumenten begrijpelijk en wordt een (onbedoelde)
stapeling van instrumenten of bevoegdheden voorkomen?
Delegatiesystematiek. Hierbij wordt om te beginnen beoordeeld of
alle verplichte grondslagen uit de Omgevingswet zijn uitgewerkt, dus
een check op volledigheid. Verder is van belang dat een logische lijn
wordt gevolgd bij het omgaan met facultatieve grondslagen. Ook wordt
nagegaan of voor alle onderwerpen die in de uitvoeringsregelgeving
worden uitgewerkt, een toereikende wettelijke grondslag aanwezig is.
Tot slot is belangrijk dat de in de wet ontwikkelde delegatiesystematiek
goed is toegepast.*®

Overige systematiek en uitstraling. Onder deze brede noemer wordt
onder meer bekeken of de regels voldoende in een nieuw jasje
zijn gestoken, afgezet tegen de huidige wetgeving, en of de vier
ontwerpbesluiten een vergelijkbaar detailniveau kennen. Andere
aandachtspunten zijn de leesbaarheid van de ontwerpbesluiten en het
gebruik van een correct en consistent begrippenkader.

Nota van ftoelichting. Het gaat hier om inhoud, kwaliteit en
toegankelijkheid van de toelichting op meerdere niveaus. Worden
beleidskeuzen goed gemotiveerd (is de redenering gebaseerd op
opgaven, doelen en uitgangspunten), is de structuur van de toelichting
helder en wordt helder en consistent geformuleerd?

Beleidsmatige consistentie is in dit project hoofdzakelijk gekoppeld aan
de vier verbeterdoelen' van de stelselherziening en de in de memorie
van toelichting neergelegde ontwerpprincipes (criterium b).'" De centrale
vraag hierbij is hoe de opgaven, doelen en uitgangspunten van de
stelselherziening zijn verwerktin de conceptregelgeving en de toelichtingen.

99
100

101

Zie par. 3.2.

In dit verband merken we op dat het eerste verbeterdoel van de stelselherziening veel
scherper is verwoord dan de nogal open geformuleerde aanwijzing 47 Ar (“In gevallen
waarin soortgelijke onderwerpen worden geregeld, wordt zoveel mogelijk gestreefd
naar harmonisatie van regelgeving”).

Zie par. 3.1.
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Vanuit beleidsoptiek is ook de instrumentkeuze (d) van groot belang. Een
adequate instrumentkeuze, passend binnen het nieuwe stelsel, heeft
immers niet alleen een juridische, maar ook een beleidsmatige component.
Ditis gebleken bij het opstellen van uitvoeringsregelgeving, maar ook bij de
aanvullingswetsvoorstellen waarmee onderwerpen zoals geluid en bodem
onder de Omgevingswet worden gebracht. Bij een stelselherziening is de
toelichting extra belangrijk. Daarom wordt ook zorgvuldig gekeken naar
inhoud, kwaliteit en toegankelijkheid van de toelichting (g).

Juridische kwaliteit komt in de kern neer op duidelijkheid, consistentie en
eenvoud. Het is daarmee nauw verweven met het eerste verbeterdoel
van de stelselherziening. Uiteindelijk doel is te komen tot een consistent,
onderling samenhangend en goed toegankelijk stelsel van regelgeving op
het gebied van de leefomgeving. De wet moet werkzaam zijn, bruikbaar,
een huis waarin men kan wonen.'”? Het geheel aan regelgeving moet
‘juridisch sound’ zijn. De meeste van de zeven kwaliteitscriteria zien op
juridische kwaliteit - niet vreemd, nu de stelselherziening in essentie
een (majeure) wetgevingsoperatie is. Kwaliteitscriterium a verdient in dit
verband speciale aandacht. Dit criterium kan worden geherformuleerd tot
de vraag: “Bouwen we één huis?” Dit raakt de kern van de voorliggende
opgave. Als deze centrale vraag ontkennend moet worden beantwoord,
is van een samenhangend en logisch geheel — van een goed doordacht
stelsel — geen sprake.

4.3 Toetsing van kwaliteit

Kwaliteit is geen toeval, maar vergt aandacht, inzet en organisatie. Dit geldt
ook voor wetgeving. In dat verband gaan we nu in op de kwaliteitszorg
bij de verschillende producten van de stelselherziening. Uitgangspunt is
dat de wetgevingsijurist zelf verantwoordelijk is voor de kwaliteit van de
stukken die hij of zij opstelt. In dit project zijn echter extra voorzieningen
ingebouwd ter borging van de kwaliteit. Dit is nodig omdat een geheel
nieuw stelsel van omgevingsrecht wordt gebouwd en de voorliggende
opgave omvangrijk en complex is.

192 W, Witteveen, De wet als kunstwerk, Amsterdam 2014, p. 308.
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Ten eerste is voorzien in een kwaliteitstoets op afzonderlijke onderdelen van
de conceptregelgeving. Hierbij wordt de tekst nauwkeurig en vrij gedetailleerd
beoordeeld, vanuit zowel de kwaliteitscriteria van de stelselherziening
als algemene eisen van wetgevingskwaliteit (de Aanwijzingen voor de
regelgeving). Qua aanpak en diepgang is deze toets vergelijkbaar met het
werk van de toetspool zoals die bij veel departementen bekend is. Deze
toets wordt meerdere keren uitgevoerd, steeds op de dan beschikbare
tussenversie, en levert zichtbaar rendement op.

Ten tweede wordt een zogenoemde systeemcheck uitgevoerd op
belangrijke tussenversies van de vier ontwerpbesluiten. Dit geeft een
beeld van de systeemkwaliteit in zowel beleidsmatige als juridische zin.
Dit gebeurt op basis van een selectie van onderwerpen of invalshoeken
die op dat moment in het wordingsproces van de regelgeving relevant
zijn. De focus verschuift dus in de loop van de tijd. Zo was de eerste
systeemcheck vooral gericht op de structuur van de ontwerpbesluiten,
de — in die fase — nog ruwe uitwerking van belangrijke instrumenten en
delegatiekwesties. Bij de volgende systeemcheck, zes maanden later,
is onder meer gekeken naar de kwaliteit van de nota’s van toelichting,
de helderheid van het regelcomplex binnen een ontwerpbesluit en de
uitwerking van belangrijke beleidsmatige keuzes, vooral waar die een
verschuiving betekenen vergeleken met het huidige recht. Bij de meest
recente systeemcheck wordt beoordeeld of de uitwerking van een aantal
belangrijke onderwerpen en instrumenten vindbaar, begrijpelijk en volledig
is. Dit gebeurt vanuit het perspectief van de onderscheiden gebruikers.
Ook dwarsverbanden tussen de ontwerpbesluiten komen hierbij aan bod.

Inrichting werkproces

Om een kwalitatief goed stelsel te kunnen bouwen, moet ook hetwerkproces
efficiént worden ingericht. Bij de stelselherziening van het omgevingsrecht
zijn goede ervaringen opgedaan met het stapsgewijs opbouwen van het
raamwerk. Nahetkiezen vaneenvoorlopige hoofdstukindeling, isbegonnen
met het uitwerken van de meest structuurbepalende hoofdstukken,
onderwerpen en instrumenten. De overige onderwerpen zijn daarna
opgepakt. Voorbeelden van structuurbepalende onderwerpen in het Besluit
kwaliteit leefomgeving zijn omgevingswaarden en instructieregels voor
het omgevingsplan. Structuurbepalende onderwerpen zijn meestal ook de
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onderwerpen die de langste ‘doorlooptijd’ kennen. Bij de Omgevingswet
zelf spelen de hoofdstukken 1 tot en met 5 een belangrijke rol; daarin zijn
het toepassingsgebied en de doelen van de wet, taken en bevoegdheden
van bestuursorganen en de kerninstrumenten geregeld. Daarom is destijds
bij het opstellen van de wet met die hoofdstukken begonnen.

De ervaring leert dat meerdere slagen nodig zijn om een onderwerp op
een adequate manier uit te werken in conceptbepalingen en toelichtende
teksten. In praktische zin zijn goede ervaringen opgedaan met het werken
met tussenversies van de ontwerpbesluiten en de nota’s van toelichting.
Deze tussenversies laten zien op welke punten de teksten tussentijds
zijn aangevuld of gewijzigd en maken dus de vorderingen zichtbaar.
Deze werkwijze maakt het voor alle betrokkenen mogelijk om niet alleen
afzonderlijke onderdelen, maar ook het grote geheel en de onderlinge
dwarsverbanden te beschouwen.

De toetscriteria en de verschillende vormen van toetsing maken dat
intern het gesprek over de beleidsmatige en juridische kwaliteit zinvol
en zo feitelijk mogelijk kan worden gevoerd. Dit neemt niet weg dat het
onvermijdelijk deels ook een expert judgement is."*

4.4 ‘Leidraad wetgevingskwaliteit omgevingswetgeving’; aanvulling
op de Aanwijzingen voor de regelgeving

Als hulpmiddel bij het borgen van de kwaliteit van de wetgeving voor de
stelselherziening is door HBJZ een leidraad ontwikkeld. Deze ‘Leidraad
wetgevingskwaliteit omgevingswetgeving’ bevat vuistregels voor het
opstellen van wettelijke voorschriften op het niveau van formele wet en
uitvoeringsregelgeving. De vuistregels blijven binnen de scope van de
rijksbrede Aanwijzingen voor de regelgeving, maar geven er op onderdelen
een nadere concretisering aan. In deze paragraaf gaan we nader in op de
inhoud van de leidraad. Daarna beschrijven we de digitale hulpmiddelen
die zijn gebruikt bij het ontwerpen van de regelgeving.

% Van Lochem heeft erop gewezen dat kwaliteit niet zozeer object-, als wel
subjectgebonden is (P.J.P.M. Van Lochem, R.A.J. van Gestel & R.H. de Bock, Kwaliteit
als keuze in rechtspraak, wetgeving en rechtswetenschap, preadvies Nederlandse
Juristen-Vereniging 2015, p. 6-7).
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Functie

De leidraad is oorspronkelijk opgesteld in de ontwerpfase van de
Omgevingswet. De leidraad is daarna uitgebreid met vuistregels voor de
uitvoeringsregelgeving. In de toekomst is uitbreiding voorzien in verband
met de invoerings- en aanvullingssporen. De leidraad heeft een tweeledige
functie: het is een praktisch hulpmiddel voor de wetgevingsjuristen bij het
schrijven van conceptbepalingen, maar ook een referentiekader bij de
toetsen die worden uitgevoerd op de ontwerpbesluiten.*

De leidraad vervult hiermee een functie vergelijkbaar met de vuistregels
die in het kader van de aanpassing van de bijzondere wetgeving aan (de
verschillende tranches van) de Awb zijn opgesteld. Voorbeelden hiervan zijn
de vuistregels en modelbepalingen bij de Aanpassingswet vierde tranche
Awb'% en de Aanpassingswet uniforme openbare voorbereidingsprocedure
Awb."% Daar zijn goede ervaringen mee opgedaan. Uit de memorie van
toelichting bij eerstgenoemde aanpassingswet:
“In dit licht is het van belang dat nodeloze verschillen tussen
de aanpassingen van verschillende bijzondere wetten
worden vermeden. Daartoe is voorafgaand aan het eigenlijke
aanpassingswerk een leidraad ontwikkeld ten behoeve van de
daadwerkelijke aanpassing van de bijzondere wetgeving aan het
wetsvoorstel vierde tranche Awb. Daarbij zijn voor een veelheid van
vragen die bij de aanpassing kunnen rijzen, standaardoplossingen
in de vorm van vuistregels opgesteld. Bij eerder aanpassingswerk
(-...) is gebleken dat daardoor niet alleen de consistentie, maar ook
de doelmatigheid en de voortgang van het aanpassingswerk zijn
bevorderd.”"%

Terminologie en wetstechniek

De leidraad bevat zoals gezegd een nadere concretisering van de
Aanwijzingen voor de regelgeving. De aanvullende vuistregels voor
het omgevingsrecht hebben voor een deel betrekking op terminologie
en wetstechniek. Daarmee wordt de ruimte die de Aanwijzingen voor

104 Zie par. 4.2.

195 Kamerstukken Il 2006/07, 31 124, nr. 3, p. 5-48.
1% Kamerstukken II 2003/04, 29 421, nr. 3, p. 11-19.
107 Kamerstukken Il 2006/07, 31 124, nr. 3, p. 3.
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de regelgeving laten, bijvoorbeeld om te kiezen voor een komma of
een puntkomma aan het slot van een opsomming, voor het gehele
omgevingsrecht op dezelfde wijze ingevuld. Ter illustratie zijn hieronder
enkele van die aanvullende vuistregels opgenomen, geplaatst naast de
relevante aanwijzingen:

Aanwijzingen voor de regelgeving Aanvullende vuistregel omgevingsrecht

normaal spraakgebruik zoveel mogelijk

iigt108
volgen (aanwijzing 54, eerste lid) verbodenwoordenlijst

beperking aantal artikelleden (aanwijzing 99, | maximaal vijf leden
derde lid)

hoofdstukken en paragrafen voorzien
van opschrift; artikelen alleen voorzien
van opschrift indien nodig voor
toegankelijkheid'® (aanwijzing 98)

artikelen altijd voorzien van opschrift

verwijzing binnen artikel bij voorkeur
vermijden;

verwijzingen inhoudelijk kleuren (geen ‘blote
verwijzingen’)

verbijzondering verwijzing (aanwijzing 79)

bij voorkeur geen letteraanduiding, hanteer
alfabetische volgorde waar mogelijk
(bijvoorbeeld in de begrippenlijst)

onderdelen van opsomming aangeven met
letters (aanwijzing 100)

Compact wetgeven

Belangrijke indicatoren voor de kwaliteit van afzonderlijke bepalingen in wetten

of lagere regelgeving zijn beknoptheid en zuinigheid met verwijzingen."° Dit

vertaalt zich bij het nieuwe omgevingsrecht in een compacte stijl van wetgeven,

die bijvoorbeeld ook te vinden is in (grote delen van) de beginhoofdstukken

van de Awb. Wat dit concreet inhoudt, kan worden geillustreerd aan de hand

van de volgende vuistregels uit de leidraad:

e Bouw geen overbodige elementen in. Wetgeving bevat soms elementen
die ruis veroorzaken, bijvoorbeeld een formulering als ‘in voorkomend

108 Zie nader par. 3.3.

199 \olgens de toelichting bij aanwijzing 98 Ar is het plaatsen van kopjes boven de artikelen
slechts een additioneel hulpmiddel; de toegankelijkheid van een regeling moet in
de eerste plaats worden verzekerd door een systematische indeling. Dat laatste
uitgangspunt wordt gedeeld, maar gebleken is dat het opnemen van artikelkopjes een
additionele maatregel is die zeer bijdraagt aan de toegankelijkheid van de regelgeving.

10 Vgl. J.P. de Jong, ‘Beknoptheid en verwijzingen in de Algemene wet bestuursrecht’, in:
NTB-special Awb in stukjes 1994, p. 47-48.
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geval’ of constructies als ‘onverminderd’ en ‘in afwijking van’. Andere
voorbeelden zijn het gebruik van ‘desbetreffende’ of ‘betrokken’. Soms
zijn dergelijke bouwstenen inhoudelijk gezien nodig, maar vaak kunnen
ze worden gemist of door een andere opzet van het artikel worden
vermeden.

e Niet onnodig verwijzen. Vaak volgt uit de opbouw van een artikel al
voldoende duidelijk wat de onderlinge verhouding tussen de artikelleden
is. Terugverwijzingen naar een eerder lid (‘als bedoeld in het eerste lid’)
zijn daarom vaak niet nodig. Als verwijzen wél nodig is, dan gebeurt
dat zo duidelijk en concreet mogelijk. Daarom worden puur technische
verwijzingen bij voorkeur vervangen door inhoudelijke verwijzingen,
zodat de gebruiker ook zonder heen en weer bladeren begrijpt wat er
wordt bedoeld.

Deze vuistregels zijn grotendeels te beschouwen als een nadere invulling
van aanwijzing 10, eerste lid (streven naar duidelijkheid en eenvoud), en
aanwijzing 52 (zo beknopt mogelijk formuleren).™"

Modelbepalingen en vaste formuleringen

Sommige typen bepalingen komen in het nieuwe stelsel veelvuldig
voor. Dit speelt bijvoorbeeld bij instructieregels voor het omgevingsplan
en beoordelingsregels voor de omgevingsvergunning in het Besluit
kwaliteit leefomgeving en bij de direct werkende rijksregels in het Besluit
activiteiten leefomgeving. Voor veel voorkomende typen bepalingen in die
amvb’s zijn modellen ontwikkeld. Deze modelbepalingen zorgen ervoor
dat vergelijkbare onderdelen van de regelgeving op een uniforme manier
worden vormgegeven. Dit vergroot de herkenbaarheid.

Modelbepalingenzijnbijhetopstellen van het Besluitactiviteitenleefomgeving
bijvoorbeeld ingezet voor het formuleren van doelvoorschriften: voorschriften
die aan de normadressaat ruimte laten om de middelen te bepalen waarmee
het gestelde doel kan worden bereikt. Bij voorkeur wordt gewerkt met een
zo concreet mogelijk kwantitatief doelvoorschrift, in combinatie met een of
meer erkende maatregelen. Voor die gevallen, en dat zijn er tientallen, is de
volgende modelbepaling ontwikkeld:

" Permanent aandachtspunt is ook de eis dat de toelichting geen nadere regels mag
bevatten (aanwijzing 214 Ar).
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Artikel X (kopje)

1. Bij [A; (sub)activiteit/handeling binnen de activiteit] wordt/is
[B; kwantificeerbare norm].

2. Aan het eerste lid wordt in ieder geval voldaan als [C;
erkende maatregel].

Modelbepalingen als deze zorgen er, samen met een vaste volgorde van
artikelen binnen een paragraaf en het gebruik van artikelkopjes, voor dat
direct duidelijk is wat de functie van die bepaling binnen het grotere geheel
is.

Harmonisatie is ook bereikt door vaste formuleringen te gebruiken voor
regelmatig terugkerende criteria. Dit speelt bijvoorbeeld bij bepalingen die
aangeven binnen welk tijdsbestek een handeling moet worden verricht.
De huidige regelgeving kenmerkt zich door een bonte verscheidenheid
aan formuleringen, zoals: ‘onmiddellijk’, ‘direct’, ‘zo spoedig mogelijk’, ‘met
de meest mogelijke spoed’, ‘zo snel mogelijk’, ‘onverwijld’, ‘meteen’ en
‘dadelijk’. In het nieuwe omgevingsrecht is getracht te volstaan met twee
aanduidingen uit de Awb: ‘onverwijld’ en ‘zo spoedig mogelijk’. Uiteraard
kan in plaats daarvan ook een concrete termijn worden opgenomen, bij
voorkeur uitgedrukt in weken of dagen.

De ervaring leert dat het cumulatieve effect van toepassing van al
deze aanvullende vuistregels groot is, waardoor de leesbaarheid en
toegankelijkheid van de regelgeving toenemen. Het verdient daarom
overweging om te bezien of enkele van de aanvullende vuistregels zich
lenen voor bredere toepassing dan alleen binnen het omgevingsrecht,
bijvoorbeeld door opname in de Aanwijzingen voor de regelgeving of door
binnen de aanwijzingen minder vaak een keuze of alternatief te bieden.
Volgens ons liggen hier zeker mogelijkheden.

Daarnaast bevat de leidraad vuistregels die specifiek zijn gerelateerd
aan (de verbeterdoelen van) de stelselherziening. Voorbeelden hiervan
zijn de vuistregels over de plaats waar een onderwerp moet worden
geregeld (vergelijkbare onderwerpen zoveel mogelijk op gelijk niveau),
terughoudendheid met bepalingen over formele (mede)betrokkenheid van
andere bestuursorganen bij besluitvorming, en het kritisch bezien van de
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noodzaak van aanvulling op, en afwijking van, algemene wetten zoals de
Awb.

Digitale hulpmiddelen

Om eenheid en consistentie binnen de nieuwe omgevingswetgeving
te bevorderen, worden ook digitale hulpmiddelen ingezet. Zo is een
tool ontwikkeld waarmee teksten (Word-bestanden) eenvoudig en snel
kunnen worden doorzocht op groepen van woorden. Treffers worden met
een bepaalde kleur gemarkeerd. Dit maakt het bijvoorbeeld mogelijk om
op eenvoudige wijze te zoeken op verboden woorden of op de wettelijke
definities uit de bijlage bij de Omgevingswet. Dit is een handig hulpmiddel
om te controleren of die wettelijke definities correct worden gebruikt.

4.5 Bevindingen

Op basis van onze ervaringen tot dusver bij het opbouwen van een nieuw
stelsel voor het omgevingsrecht merken we het volgende op over het
borgen van kwaliteit.

Het is behulpzaam geweest dat aan het begin van het proces een set
toetscriteria is ontwikkeld voor beleidsmatige consistentie en juridische
kwaliteit. Deze criteria fungeerden, en fungeren, als vaste ijkpunten voor
het beoordelen van de voortgang in de kwaliteit. Deze ‘meetlat’ maakt dat
het gesprek over kwaliteit op een feitelijke manier kan worden gevoerd.

Dan iets over de wijze waarop de toetsing zelf heeft plaatsgevonden. We
hebben positieve ervaringen opgedaan met het hanteren van een mix van
diverse vormen van toetsing. Meer gedetailleerde toetsen zijn op gezette
tijden afgewisseld met toetsen op systeemniveau, waarbij bijvoorbeeld
de uitwerking van een belangrijk instrument van het nieuwe stelsel of
een consistent gebruik van kernbegrippen onder de loep is genomen.
Een ander belangrijk aspect is dat toetsing van conceptteksten eigenlijk
permanent plaatsvindt: zowel op de eerste, nog ruwe conceptteksten als op
de verschillende tussenversies, en uiteraard op de eindconcepten voordat
deze in procedure worden gebracht. Kwaliteitsbewaking is dus niet beperkt
tot een eindcontrole vlak voordat het wetgevingsproduct de fabriekshal
verlaat, maar vindt ook al eerder plaats, op diverse tussenmomenten tijdens
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het productieproces. Bij de toetsing is gewerkt met een rouleersysteem: de
toetsers die worden ingezet, rouleren, zodat ze per toetsronde een ander
deelproduct onder ogen krijgen. Deze werkwijze zorgt voor een frisse blik
en bevordert bovendien een goed overzicht over het totaal, wat als zodanig
ook weer bijdraagt aan de kwaliteit. Deze werkwijze is goed bevallen. Verder
is van belang dat kwaliteitszorg bij de stelselherziening is gepositioneerd
los van het primaire wetgevingswerk. Dit heeft er mede voor gezorgd dat
kwaliteitsaspecten voldoende aandacht krijgen binnen de hectiek waarmee
een dergelijke stelselherziening onvermijdelijk gepaard gaat.

Ondanks de hulpmiddelen en toetsen en de goede bedoelingen van alle
betrokkenen blijkt het gezamenlijk opbouwen van een nieuw stelsel geen
sinecure te zijn. Het is een soms weerbarstig proces. Naast de omvang
van het onder handen zijnde wetgevingsbestand en de complexiteit
van de onderwerpen speelt ook een rol dat, zowel bij HBJZ als bij de
beleidsdirectie, een groot aantal auteurs is betrokken, ieder met zijn eigen
achtergrond en smaak. De inzet die nodig is voor het uitvoeren van de
kwaliteitstoetsen moet overigens ook niet worden onderschat. Zeker bij
zo’'n breed project als de stelselherziening van het omgevingsrecht vergt
dit de nodige discipline en volhardendheid. De ervaring leert ook dat voor
de toetswerkzaamheden uitdrukkelijk tijd moet worden gereserveerd.

5. SAMENVATTING EN AANBEVELINGEN

Elk wetgevingsproject heeft zijn eigen kenmerken en politieke en
maatschappelijke context. Het is een product van zijn tijd. Dat geldt ook
de stelselherziening van het omgevingsrecht. De grote omvang van het
regelbestand en de diversiteit van belangen en betrokkenen maken het
tot een bijzonder wetgevingstraject. Hieronder lichten we eerst enkele
hoofdpunten uit het preadvies (par. 5.1). Daarna worden enkele lessen
en ervaringen beschreven die ook voor andere wetgevingstrajecten
interessant kunnen zijn (par. 5.2 en 5.3).

5.1 ‘The making of’ van de stelselherziening omgevingsrecht

De stelselherziening van het omgevingsrecht biedt het fundament om
adequaat te kunnen omgaan met toekomstige maatschappelijke opgaven
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in de fysieke leefomgeving. Die opgaven zijn divers. Te denken valt aan het
bevorderen van duurzame ontwikkeling, rekening houden met regionale
verschillen en vroegtijdige betrokkenheid van belanghebbenden bij
besluitvorming over projecten. De fysieke leefomgeving omvat onderdelen
die daarin van nature aanwezig zijn, zoals bodem en water, maar ook
onderdelen die voortvloeien uit menselijk ingrijpen, zoals infrastructuur.
Er zijn allerlei soorten activiteiten die gevolgen hebben voor de fysieke
leefomgeving, zoals het aanleggen van wegen of het bouwen van huizen.
Het toepassingsgebied van de Omgevingswet strekt zich uit over de fysieke
leefomgeving en activiteiten die daarvoor gevolgen kunnen hebben.

Met de stelselherziening wordt een groot aantal omgevingsrechtelijke
regels samengebracht in een nieuw stelsel. Het bestaande stelsel van
regels op het gebied van het omgevingsrecht is historisch gegroeid en
overwegend sectoraal opgebouwd. De stelselherziening bouwt voort
op de integratie van regels op deelterreinen die de afgelopen jaren al
heeft plaatsgevonden. Die ontwikkeling heeft onder meer geleid tot
de totstandkoming van de Wet milieubeheer en de Waterwet. Met de
Omgevingswet en de daarop gebaseerde uitvoeringsregelgeving wordt
een vervolgstap gezet met de integratie tot één wettelijk kader voor de
fysieke leefomgeving. Belangrijke verbeterdoelen van de stelselherziening
zijn het vergroten van de inzichtelijkheid, de voorspelbaarheid en het
gebruiksgemak van het omgevingsrecht en het bewerkstelligen van een
samenhangende benadering van de fysieke leefomgeving in beleid,
besluitvorming en regelgeving. Het nieuwe stelsel beoogt samenhangende
en evenwichtige keuzes mogelijk te maken over de kwaliteit van de
leefomgeving en de ruimte voor ontwikkeling.

De herziening van de regelgeving staat niet op zichzelf. Een
samenhangende benadering van de fysieke leefomgeving moet ook
gestalte krijgen in beleid, besluitvorming en uitvoering. Ook wordt
samenwerking tussen (onderdelen binnen) overheden bevorderd, met het
oog op zowel het bereiken van de gewenste kwaliteit van de leefomgeving
als de dienstverlening aan burgers en bedrijven. Bij dat laatste kan onder
meer worden gedacht aan geharmoniseerde procedures, één digitaal
loket en het ontsluiten van regels en gegevens over de leefomgeving via
ICT.
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Een open totstandkomingsproces

De stelselherziening raakt uiteenlopende onderwerpen en belangen, die
soms ook tegengesteld kunnen zijn. Gedacht kan worden aan landbouw,
natuur, industrie en woningbouw en belangen als gezondheid, veiligheid
en het behoud van cultureel erfgoed. Bij het beleid, de besluitvorming
en de regelgeving over de leefomgeving zijn vaak verschillende partijen
betrokken, zoals overheden, bedrijfsleven en belangenorganisaties. Die
diversiteit komt ook tot uitdrukking in het totstandkomingsproces van
de stelselherziening. Van het begin af aan is ervoor gekozen om het
niet een ‘Haags’ project te laten zijn. Al in een zeer vroeg stadium zijn
partijen geconsulteerd, teksten gedeeld en zogenoemde botsproeven
georganiseerd. Partijen hebben op verschillende manieren actief inbreng
geleverd. Daarmee ontstond een open wetgevingsproces, met diverse
vormen van participatie, in aanvulling op de verplichte procedurestappen.

Ook de andere partijen in het wetgevingsproces, zoals de Afdeling
advisering van de Raad van State en het parlement, hebben extra
inzet gepleegd. Zo heeft de Afdeling advisering een uitgebreide
voorlichting uitgebracht, waarbij ook de kennis en ervaring van de
Afdeling bestuursrechtspraak is betrokken. De Tweede Kamer heeft de
Rijksuniversiteit Groningen een onderzoeksopdracht gegeven over de
wijze waarop de regering het advies van de Afdeling advisering heeft
verwerkt. Daarnaast hebben zowel de Tweede als de Eerste Kamer
technische briefings en rondetafelbijeenkomsten georganiseerd, waarbij
een groot aantal partijen en deskundigen is betrokken. Dit uitgebreide
totstandkomingsproces heeft bijgedragen aan de kwaliteit van, en het
draagvlak voor, de Omgevingswet.

Eén delegatiesystematiek

Een belangrijk deel van het omgevingsrecht vindt zijn oorsprong in
Europese regelgeving. Dit stelt eisen aan het nieuwe stelsel. Niet alleen
zal het nieuwe stelsel een volledige en correcte herimplementatie van
Europese richtlijinen moeten bieden, daarnaast zal het ook toekomstige
wijzigingen tijdig binnen het systeem moeten kunnen implementeren. Bij
het ontwerp is daar rekening mee gehouden door het nieuwe systeem te
enten op de grondstructuur van enkele belangrijke Europese richtlijnen.
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Verderisin het nieuwe stelsel een duidelijke keuze gemaaktom de materié€le
normstelling op amvb-niveau te regelen. Dit mede vanwege de enorme
omvang. Hiermee wordt het eenvoudiger om ook in de toekomst tijdig
uitvoering te geven aan nieuwe Europese en internationale regelgeving.
Door het bundelen van de normen op één niveau wordt bovendien de
kenbaarheid en toegankelijkheid voor gebruikers vergroot. De bestaande
sterk versnipperde en gelaagde normstelling wordt als complex ervaren.

Deze keuze is in alle fasen van het ontwerp van het stelsel een punt van
discussie geweest. Dit heeft ertoe geleid dat naar aanleiding van het
advies van de Afdeling advisering, de sturing van de wet op de algemene
maatregelen van bestuur is versterkt door delegatiegrondslagen inhoudelijk
te begrenzen en onderwerpen te benoemen waarvoor in ieder geval regels
worden gesteld. Daarnaast is, mede door amendering door de Tweede
Kamer, voorzien in een voorhangprocedure om de betrokkenheid van het
parlement bij de ontwerp-regelgeving te waarborgen. Sluitstuk van de
totstandkoming van het stelsel vormt het voorstel voor de Invoeringswet.
Daarbij kunnen, als een meerderheid van de Tweede Kamer daartoe
besluit, onderwerpen alsnog op wetsniveau worden geregeld.

Dit onderwerp raakt staatsrechtelijke vraagstukken als het primaat van
de (nationale en internationale) wetgever en delegatie van regelgevende
bevoegdheid. De verhouding tussen wet en algemene maatregel van
bestuur en de betrokkenheid van het parlement zijn bij de voorbereiding
en de parlementaire behandeling uitvoerig aan de orde geweest. De
totstandkomingsgeschiedenis van de Omgevingswet (en het vervolg
daarvan) biedt daarmee interessant studiemateriaal over keuzes rondom
delegatiebeleid.

Eén set geharmoniseerde instrumenten en begrippen

Op dit moment zijn de onderdelen van het omgevingsrecht vooral voer
voor specialisten. De kennis van specifieke instrumenten en terminologie
op deelterreinen is beperkt bruikbaar voor andere onderwerpen. Met de
harmonisatieslag van de stelselherziening worden onnodige verschillen in
de werking van instrumenten, procedures en terminologie zoveel mogelijk
weggenomen. Ook kunnen goede ervaringen op deelterreinen, zoals
een programmatische aanpak, eenvoudiger worden benut op andere
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terreinen. De eenheid van het omgevingsrecht wordt daarmee versterkt.
Dit is ook bevorderlijk voor de uitwisseling van kennis, jurisprudentie en
de digitalisering. Bij de vormgeving is verder aandacht besteed aan de
eenheid van stijl door aanvullende vuistregels te ontwikkelen ten opzichte
van de Aanwijzingen voor de regelgeving. Daarbij is ook aandacht besteed
aan het moderniseren van het taalgebruik.

Kwaliteitsbeleid

Een wetgevingsoperatie van deze omvang, waaraan een grote groep
medewerkers werkt, vraagt om aanvullende maatregelen voor het borgen
van de kwaliteit. Bij de stelselherziening van het omgevingsrecht zijn, naast
de genoemde vuistregels, enkele globale kwaliteitscriteria geformuleerd
die als ijkpunt fungeren voor het toetsen van de kwaliteit. Bij de interne
toetsing is telkens gezorgd voor een mix van direct betrokkenen (met het
oog op continuiteit en consistentie) en toetsers op afstand (vanwege de
frisse blik). Het verdient aanbeveling om bij stelselherzieningen, ook als de
wetgevingsopgave beperkter van omvang is, expliciet aandacht te geven
aan de beleidsmatige en juridische kwaliteit en voor de toetsing daarvan
capaciteit en tijd te reserveren.

5.2 Lessons learned

“Watals je opnieuw zou beginnen? Tabularasa.” Metdeze zinnen begonnen
wij dit preadvies. In dit slothoofdstuk proberen we (een begin van) een
antwoord op deze vraag te geven. Welke lessen hebben wij geleerd
tijdens ‘the making of van de stelselherziening van het omgevingsrecht?

Les 1: Denk vooraf goed na over ontwerpprincipes

Het is voor de koers van een stelselherziening zeer behulpzaam om
steeds te kunnen terugvallen op tijdig geformuleerde, naar buiten
gecommuniceerde ontwerpuitgangspunten. Bekker wijst er in zijn
preadvies op dat dit bij veel stelselherzieningen van de overheid een zwak
punt is.""? Investeringen in deze fase betalen zich later dubbel en dwars
terug.

2 Preadvies R. Bekker, Stelsels: de olifanten van het beleid, par. 3.3.
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Les 2: Streef naar een bestendig ontwerp

Bij de stelselherziening is een geheel nieuw wettelijk kader voor het
omgevingsrecht ontworpen. Niet alle stelselherzieningen gaan gepaard
met een dergelijke fundamentele wetgevingsoperatie. Als daarvan wel
sprake is, is het verstandig om te trachten een ontwerp te maken dat zo
toekomstbestendig mogelijk is. Hieronder verstaan we een ontwerp dat
toekomstige ontwikkelingen, zowel in de werkelijkheid als op het gebied
van de (Europese en internationale) regelgeving, kan accommoderen,
voor zover die ontwikkelingen nu enigszins zijn te overzien. Bij het
omgevingsrecht is hieraan onder meer invulling gegeven door een
vaste set kerninstrumenten en een heldere structuur. Dit zorgt voor
een stabiele basis. De structuur van de regelgeving is bijvoorbeeld in
sommige gevallen primair opgehangen aan instrumenten in plaats van
aan concrete onderwerpen. Ook wijzen we in dit verband op het concept
van aanbouwwetgeving, waarbij onderwerpen na de eerste module
bloksgewijs kunnen worden ingebouwd in het nieuwe stelsel.

Les 3: Grijp de kans aan voor vernieuwing

De stelselherziening van het omgevingsrecht bood een uitgelezen
kans om het regelbestand kritisch door te lichten en tot een nieuw
gemeenschappelijk kader te komen."® Onderdelen van dat kader zijn
keuzes rond het delegatiebeleid, het streven naar eenvoudig taalgebruik
en harmonisatie met behulp van onder meer modelbepalingen. Het nieuwe
kader bevordert uiteindelijk ook de samenhang binnen de wetgeving. De
‘Leidraad wetgevingskwaliteit omgevingswetgeving’ die is opgesteld, geeft
op onderdelen nadere invulling aan de Aanwijzingen voor de regelgeving.
De niet specifiek omgevingsrechtelijke vuistregels uit de leidraad lijken
zich prima te lenen voor bredere toepassing.

Les 4: Zorg voor een doordachte procesaanpak
Een stelselherziening brengt heel wat in beweging en draagvlak is net als
Rome niet in één dag (op)gebouwd. Belangen zijn soms tegengesteld,

3 Het is aantrekkelijk om een bestaand arrangement te gaan vereenvoudigen door daaruit
elementen weg te halen. Dit is eenvoudiger dan helemaal opnieuw beginnen. Toch is dat
niet de enige strategie. Soms moet je juist het bestaande geheel wegdenken om achter
de tekentafel nieuwe instituties en arrangementen te ontwerpen, zie W. Witteveen, De
wet als kunstwerk, Amsterdam 2014, p. 221.
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machtsverhoudingen worden (tijdelijk) verstoord en er wordt veel
verandering en adaptatie gevraagd van bestuurders en maatschappelijke
partijen. Organiseer dus een open en transparant proces waarin ruimte
en oor is voor het delen van belangen, zorgen en wensen. Investeren
hierin betaalt zich uit: door transparant te werken, ben je in staat het
goede gesprek te voeren, dat zinvol te gebruiken en vergroot je vanaf
de start het draagvlak voor een stelselherziening en uiteindelijk ook
— zo is onze wens — een succesvolle toepassing van het nieuwe recht.
Dit neemt niet weg dat zo’n proces arbeidsintensief is: bijeenkomsten,
presentaties en gespreksnotities vragen om zorgvuldige voorbereiding,
verslagen en terugkoppelingen moeten worden opgesteld. In de fase van
de preconsultatie van de algemene maatregelen van bestuur kwamen
bijvoorbeeld maar liefst 6.000 punten binnen. Recht doen aan en omgaan
met die inbreng is geen peulenschil. Ook is het wat onwennig om concept
wetteksten te delen die nog niet voldoende stabiel of voldragen zijn. Maar
deze inspanningen zijn het uiteindelijk waard als wordt gekeken naar de
resultaten in termen van draagvlak en kwaliteit.

Les 5: Zorg voor goed programmamanagement en een stabiele project-
organisatie

Niet alleen buiten het departement, maar ook daarbinnen brengt een
opgave voor een stelselherziening heel wat in beweging. Het werk moet
gedaan worden terwijl andere opgaven en politieke prioriteiten eveneens
aan de orde van de dag zijn en urgentie hebben. Een stelselherziening
legt onmiskenbaar een flink beslag op de beleids- en wetgevingscapaciteit
en aanwezige kennis en kunde van een departement. Voor het welslagen
van een grote stelselherziening, tevens wetgevingsoperatie, is het van
belang dat deze kunde en capaciteit stabiel is."* Afspraken op het niveau
van de bestuursraad zullen vaak nodig zijn om die stabiliteit te kunnen
garanderen. Om mijlpalen binnen een beperkte tijdshorizon te kunnen
halen, helpt werken langs de lijnen van programmamanagement en een
werkproces waarbij fasegewijs gewerkt wordt aan de opbouw en kwaliteit
van de regelgeving.

4 Preadvies R. Bekker, Stelsels: de olifanten van het beleid, par. 3.3; preadvies VWS,
Hervorming van de jeugdzorg en de langdurige zorg: stelselwetgeving onder stoom en
kokend water, par. 4.3.
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5.3 Slotopmerking

Een veranderingsproces zoals een stelselherziening roept onvermijdelijk
weerstand op. Bekker spreekt in dit verband van algemene aversie tegen
verandering. Naast de algemene weerstand tegen verandering kan eronder
meer sprake zijn van tegenstand van (bepaalde) belanghebbenden.®
Bij het omgevingsrecht zijn we hier ook tegenaan gelopen. Bij een
stelselherziening moet men over zijn eigen schaduw heen kunnen
springen. De ervaring leert dat een goede uitleg, intensieve discussie en
ook gewenning kunnen helpen om begrip te kweken en de winstpunten
van het nieuwe stelsel zichtbaar kunnen maken. Als dat stadium is bereikt,
blijkt goed dat van een stelselherziening een harmoniserende werking
uitgaat. Het dwingt, zowel bij het opstellen als de toepassing van regels,
om na te denken over de verhouding tot andere onderwerpen en het
grotere geheel. Het dwingt ertoe over onderwerpen na te denken binnen
het raamwerk van het nieuwe stelsel. Dit versterkt uiteindelijk ook de
samenhang binnen het omgevingsrecht en tussen het omgevingsrecht en
aanpalende rechtsgebieden.

"5 Preadvies R. Bekker, Stelsels: de olifanten van het beleid, par. 3.2.
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Hervorming van de jeugdzorg en de lang-
durige zorg: stelselwetgeving onder stoom
en kokend water

mr. M.M. den Boer, mr. J.A. Janssen, mr. Y.L. Lont, mr. R. Buitenhuis,
mr. M.J.P.C. Zeegers, mr. E. van Schooneveld en mr. M.T. Veldhuizen'

1. INLEIDING

Op 1 januari 2015 zijn drie nieuwe wetten in werking getreden:

1. de Jeugdwet, ter vervanging van de Wet op de jeugdzorg;

2. de Wet maatschappelijke ondersteuning 2015 (hierna: Wmo 2015), ter
vervanging van de Wet maatschappelijke ondersteuning (hierna: WWmo);

3. de Wet langdurige zorg (hierna: WIz), ter vervanging van de Algemene
Wet Bijzondere Ziektekosten (hierna: AWBZ).

Samen vormen de drie wetten de belangrijkste stelselwetgeving die tot
stand is gebracht in de kabinetsperiode Rutte Il. Het regeerakkoord van
eind oktober 2012, ‘Bruggen Slaan’,? (hierna: het regeerakkoord) kende
voor het terrein van Volksgezondheid, Welzijn en Sport (hierna: VWS) een
omvangrijke beleids- en wetgevingsopdracht. Een aanzienlijk deel daarvan
betrof de hervorming van de langdurige zorg en verdere decentralisatie in
het sociaal domein (jeugdzorg en maatschappelijke ondersteuning). De
als stelselwijzigingen aangeduide operaties met ingrijpende gevolgen voor
de betrokken burgers, aanbieders, zorgverleners en bestuursorganen
zouden deels op 1 januari 2014 en voor het overige op 1 januari 2015 in
werking moeten treden.

' De auteurs waren ten tijde van de stelselherziening allen werkzaam bij de Directie
Wetgeving en Juridische Zaken van het ministerie van Volksgezondheid, Welzijn en
Sport. Thérése Veldhuizen en Ronald Buitenhuis zijn primair verantwoordelijk voor
het deel over de Jeugdwet, Jan Janssen en Ytzen Lont voor het deel over de Wet
maatschappelijke ondersteuning 2015 en Erie van Schooneveld en John Zeegers voor
het deel over de Wet langdurige zorg. Dit preadvies is op persoonlijke titel geschreven.

2 Bruggen slaan, regeerakkoord VVD-PvdA, Kamerstukken Il 2012/13, 33 410, nr. 15.
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De stelselwijzigingen kenden drie hoofddoelen:

- meer mogelijikheden om met ondersteuning of zorg thuis te blijven
wonen;

- versterking van de financiéle houdbaarheid (lees: ombuigingen);

- meer aandacht voor zorgen voor elkaar.?

Eén van de motieven voor de herziening van de zorgwetgeving is geweest
uitgavenbeheersing. De reéle uitgavengroei in de zorg lag jarenlang hoger
dan op lange termijn houdbaar zou zijn. Dat groeipad is met het aantreden
van de bewindspersonen Schippers en Van Rijn bij het ministerie van
VWS doorbroken. Voor het eerst in meer dan een decennium ontwikkelen
de zorguitgaven zich beheerst en groeien de uitgaven minder hard. Ook
de komende jaren zullen de uitgaven ruim onder de eerder vastgestelde
financiéle kaders blijven. Anders dan gedacht behelzen bezuinigingen
in de zorg zelden een structurele verlaging van de uitgaven. Zij houden
veelal een afvlakking in van de vaak hoge groei van de uitgaven (‘minder
meer’). Die afgevlakte stijging van de zorguitgaven ziet er volgens het
Financieel beeld zorg 2016* zo uit (uitgaven in miljarden):

2015 2016 2017 2018 2019 2020
€65,5 €67,8 € 69,1 €723 €754 €79

Het gaat hier om een totaaloverzicht, waarvan de uitgaven voor de
langdurige zorg/jeugdzorg onderdeel uitmaken (in 2014 ca. € 30 miljard
en in 2015, het jaar waarin de stelselwetgeving in werking is getreden,
ca. € 27 miljard). Zonder de met de stelselwetgeving mogelijk gemaakte
bezuinigingen in de langdurige zorg/jeugdzorg zou de stijging aanmerkelijk
hoger zijn. Hetregeerakkoord van het kabinet Rutte Il had op deze terreinen
een bezuinigingsopdracht van € 2,6 miljard in 2015 oplopend tot € 3,8
miljard in 2017. Ook al zijn er in de zorgakkoorden diverse verzachtingen
op deze opdrachten afgesproken, toch bestaat de verwachting dat het
destijds afgesproken bezuinigingsbedrag in elk geval zal worden gehaald.

3 Zie ook de brief ‘Toekomst AWBZ'’ van 25 april 2013, Kamerstukken 11 2012/13, 30 597,
nr. 296.
4 Kamerstukken 11 34 300 XVI, nr. 3, p. 131 e.v.
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Voor het realiseren van de drie hoofddoelen van de stelselherziening werd
allereerst gekozen voor (verdere) decentralisatie in het sociaal domein
(jeugdzorg en maatschappelijke ondersteuning) van zorg die voorheen
onder de aanspraken op grond van de AWBZ vielen. Het verleggen van
taken en bevoegdheden naar decentraal niveau zou moeten leiden tot meer
zorg thuis, meer maatwerk en kostenbeheersing. Daarnaast dienden de
intramurale geestelijke gezondheidszorg (hierna: ggz) voor volwassenen
en de verpleging thuis van de AWBZ naar de zorgverzekering als bedoeld
in de Zorgverzekeringswet (hierna: Zvw) te worden overgeheveld. Jeugd-
ggz ging vanuit de zorgverzekering en de AWBZ naar de Jeugdwet. Het
sluitstuk vormde de vervanging van de AWBZ door een nieuwe wet,
waarin uitsluitend voor mensen met een blijvende zware zorgbehoefte de
resterende aanspraken op kwalitatief goede, cliéntgerichte en financieel
beheersbare zorg moesten worden gewaarborgd. Tot de doelstellingen
behoorde niet, anders dan bij de Omgevingswet, het bouwen van een
nieuw integraal en samenhangend wettelijk stelsel.

In dit preadvies worden de drie wetsvoorstellen die tot deze wetten
hebben geleid, zo veel mogelijk volgens een zelfde stramien besproken:
startpunt; proces; vormgeving; kwaliteitszorg. Met dit preadvies is niet
alleen beoogd inzicht te krijgen in deze aspecten van totstandkoming van
een wetsvoorstel waarin een nieuw stelsel wordt geregeld, maar ook te
achterhalen hoe zo’'n wetsvoorstel tot stand komt, welke factoren daar
een rol bij spelen en te bezien of er lessen te trekken zijn voor het tot
stand brengen van toekomstige stelselwetten. Aan het slot volgt een
concluderende beschouwing en is een opsomming van aanbevelingen en
tips opgenomen.

2. AANPAK

Indachtig de uitgangspunten die kort tevoren waren vastgelegd in een
notitie ‘Sneller wetgeven’, werden bij VWS direct na het aantreden

5 Kern van de notitie: Om in één regeerperiode wetgeving te kunnen realiseren, moet
direct na aantreden van een kabinet in kaart worden gebracht welke wetgeving nodig
is en een strakke planning worden vastgesteld, gericht op realisatie van de wetgeving
binnen twee jaar. Een ervaren beleidsmedewerker en een ervaren wetgevingsjurist
moeten binnen vier weken een uitwerking op hoofdlijnen daarvan plus detailplanning
richting ministerraad en verder opstellen. Daarbij zal geaccepteerd moeten worden dat
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van het nieuwe kabinet de uit het regeerakkoord voortvioeiende
wetgevingsopdrachten door de Directie Wetgeving en Juridische Zaken
(hierna: de Directie WJZ) in kaart gebracht en van een eerste planning
voorzien. Gelet op de omvang van de opdrachten met betrekking tot
de herstructurering langdurige zorg en verdere decentralisatie in het
sociaal domein (jeugdzorg en maatschappelijke ondersteuning) en de
daaraan gekoppelde realisatietermijnen, stond direct al vast dat de
nieuwe wetgeving met grote inzet en voortvarendheid zou moeten worden
opgepakt. Aspecten als kwaliteit, ordening, structurering en harmonisatie
van wetgeving, speelden geen, dan wel een ondergeschikte rol. Al
snel moest worden vastgesteld dat realisatie van de per 2014 beoogde
stelselherziening nagenoeg onhaalbaar zou zijn. Ook werd geconcludeerd
dat voor inwerkingtreding van een en ander per 2015, rekening houdende
met de tijd die de gemeenten en andere betrokken organisaties nodig
zouden hebben voor een zorgvuldige invoering, de benodigde wetten
eigenlijk medio 2013 in het Staatsblad zouden moeten staan. Het gehele
wetgevingstraject (van opstellen, consulteren van alle betrokken partijen,
inwinnen van adviezen en de parlementaire behandeling) zou daarom
binnen een jaar moeten worden doorlopen.

Omdat vaststond dat dit niet haalbaar zou zijn, werd in de planning
uitgegaan van indiening van de Jeugdwet bij de Tweede Kamer in het
derde kwartaal van 2013 en van de Wmo 2015 en de WIz begin 2014.
Voor de Jeugdwet werd daarmee ingezet op plaatsing in het Staatsblad
uiterlijk in juli 2014; voor de Wmo 2015 werd gekoerst op september 2014.
Voor de WIz werd ingezet op plaatsing in het Staatsblad eind 2014.

Met het oog op het halen van de beoogde doelen en termijnen werd een
plan B overwogen: in hoeverre zou een en ander met gebruikmaking
van de in de bestaande wetgeving vervatte delegatiebepalingen zonder
formele wetgeving kunnen worden gerealiseerd? Daarvan werd echter
in eerste instantie — terecht of onterecht, afthankelijk van de waardering
van het wetgevingsinstrument — afgezien, omdat dit de indruk zou kunnen
wekken dat het kabinet het parlement buitenspel zou willen zetten.

het eindproduct wellicht niet altijd perfect is, maar toch beter zal zijn dan een product dat
too little, too late is.
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Op 20 november 2012 werd onder leiding van de staatssecretaris
van VWS een grote startbijeenkomst georganiseerd van het project
‘Stelselwijziging Langdurige Zorg’, waarbij allen die bij de uitvoering
daarvan een rol zouden hebben, aanwezig waren en waarbij de aard en
omvang van de opdracht en de urgentie van voortvarende uitvoering sterk
werden benadrukt. Vastgesteld werd dat nog voor het kerstreces van 2012
een brief naar de Tweede Kamer® zou worden gezonden over de aanpak.
Tevens werd vastgelegd dat daarna een uitgebreide hoofdlijnenbrief over
de herziening van de langdurige zorg zou volgen. De bedoeling was dat
dit in februari 2013 zou gebeuren, maar die brief werd (door samenloop
met onderhandelingen over het Sociaal Akkoord) uiteindelijk pas op 25
april 2013 naar de Tweede Kamer gezonden.” Deze brief betrof uitsluitend
de AWBZ/WIz en de Wmo 2015. De realisatie van de Jeugdwet volgde
een eigen traject. In het volgende hoofdstuk zal eerst worden ingegaan
op de totstandkoming van de Jeugdwet, in het vierde en vijfde hoofdstuk
worden vervolgens de Wmo 2015 en de Wiz behandeld.

3. JEUGDWET
3.1 Inleiding

Met de Jeugdwet is een groot aantal vormen van ondersteuning, hulp en
zorg voor jeugdigen onder de verantwoordelijkheid van de gemeenten
gebracht. Daarbij gaat het allereerst om de jeugdzorg zoals deze voorheen
op grond van de Wet op de jeugdzorg onder de verantwoordelijkheid van
de provincies viel. Naast de jeugdzorg zijn echter ook diverse zorgvormen
voor jeugdigen naar de Jeugdwet overgeheveld uit de AWBZ, Wmo, Wpg
en de Zvw.8 Al deze vormen van ondersteuning, hulp en zorg hebben in de
Jeugdwet de overkoepelende term “jeugdhulp” meegekregen, waarmee

6 Dat werd uiteindelijk de brief van 8 februari 2013 (Kamerstukken 23 620, nr. 78,
Beleidsdoelstellingen op het gebied van Volksgezondheid, Welzijn en Sport) waarin
de minister en de staatssecretaris hun gezamenlijke agenda beschreven; onderdeel
daarvan was ‘4. Maatregelen op het beleidsterrein van de langdurige zorg en
ondersteuning en de jeugdzorg’.

7 Kamerstukken Il 30 597, nr. 296.

8 Het gaat om de volgende vormen van jeugdhulp: jeugd-ggz (Zvw en AWBZ); zorg
vanwege een verstandelijke beperking (AWBZ); begeleiding (AWBZ); persoonlijke
verzorging (AWBZ); op preventie gerichte ondersteuning bij opgroeien en opvoeden
(Wmo); maatwerkdeel jeugdgezondheidszorg (Wpg).
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werd benadrukt dat een integrale inzet van de verschillende vormen van
ondersteuning, hulp en zorg werd beoogd. Wat sturingsfilosofie betreft,
laat de Jeugdwet zich vergelijken met de Wmo: veel meer dan bij de
Wet op de jeugdzorg, is nadrukkelijk ruimte gelaten aan de uitvoerende
overheid (het gemeentebestuur) om zelf keuzes te maken over de wijze
waarop de wet wordt uitgevoerd.

Wet op de jeugdzorg

Voor een goed begrip van de herziening van het jeugdstelsel, is het goed
om in te gaan op de voorloper van de Jeugdwet, de Wet op de jeugdzorg.
Deze laatste werd destijds (1 januari 2005) ingevoerd als opvolger van
de Wet op de jeugdhulpverlening (1989). Volgens de regering bood de
Wet op de jeugdhulpverlening onvoldoende ruimte om te komen tot de
noodzakelijke kwaliteitsverbetering van de toegang tot en het aanbod van
jeugdzorg.® Daarnaast werd geconstateerd dat de aansluiting met het
lokale jeugdbeleid nog gebrekkig was, waardoor problemen bij jeugdigen
en ouders te vaak te laat werden onderkend en een onnodige toestroom
naar zware zorg bestond. Met de Wet op de jeugdzorg werd beoogd de
versnipperde aansturing en financiering tegen te gaan en werd ingezet op
een meer vraaggerichte in plaats van een aanbodgerichte benadering.™

Een belangrijk doel van de Wet op de jeugdzorg was de versterking van
de positie van de cliént. Daartoe werd een recht op jeugdzorg wettelijk
verankerd." De wet regelde hoe een door de provincie op te richten stichting
(bureau jeugdzorg) via een indicatiebesluit een aanspraak op jeugdzorg
kon vestigen. Bureau jeugdzorg was onder meer verplicht te bevorderen
dat gewerkt werd op basis van een samenhangend hulpverleningsplan,
moest een vertrouwenspersoon instellen en fungeerde tevens als advies-
en meldpunt kindermishandeling (AMK). De verantwoordelijkheid van de
provincies betrof niet alleen de vrijwillige ondersteuning en hulp bij opgroei-
of opvoedingsproblemen, maar ook die op basis van een rechterlijke
machtiging. Bureau jeugdzorg diende als centrale toegangspoort te zorgen
voor de aansluiting van de provinciale jeugdzorg op de gemeentelijke
hulpverlening, de geestelijke gezondheidszorg, de zorg voor jeugdigen

9 Kamerstukken Il 2001/02, 28 168, nr. 3, p. 1.
0 Kamerstukken Il 2001/02, 28 168, nr. 3, p. 5.
p.7

" Kamerstukken 11 2001/02, 28 168, nr. 3, en 8.
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met een verstandelijke beperking, de kinderbeschermingsmaatregelen en
jeugdreclassering.

Meerdere financieringsstromen

Van die centrale toegangspoort die bureau jeugdzorg had moeten zijn, kwam
uiteindelijk weinig terecht. De verschillende vormen van jeugdhulp werden
aangeboden binnen verschillende wettelijke kaders en werden dan ook
op verschillende manieren gefinancierd en georganiseerd. Op grond van
de Wet op de jeugdzorg financierden de provincies de vrijwillige jeugdzorg
en de jeugdzorg in het kader van een kinderbeschermingsmaatregel of
jeugdreclassering en financierde het Rijk de gesloten jeugdzorg. Voor de
ondersteuning op grond van de Wmo en de jeugdgezondheidszorg op grond
van de Wet publiecke gezondheid waren de gemeenten verantwoordelijk. De
jeugd-ggz op grond van de Zvw werd gefinancierd uit de premies voor de
ziektekostenverzekering en een inkomensafthankelijke bijdrage. Uit de AWBZ-
premies ten slotte, werden de jeugd-ggz met verblijf voor langer dan een jaar,
de zorg voor jeugdigen met een verstandelijke beperking, de begeleiding en
de persoonlijke verzorging gefinancierd. Saillant detail is overigens dat ook
in de aanloop naar de invoering van de Wet op de jeugdzorg al in april 2004
in de Eerste Kamer een motie werd aangenomen die vroeg om “eenduidige
financiering en aansturing van de jeugdzorg”."? Volgens de indieners van de
motie zou de Wet op de jeugdzorg hierin onvoldoende voorzien.

3.2 Startpunt

Gezien de verkokerde financiéle systematiek en de gebrekkige werking
van het systeem, is het niet verwonderlijk dat zich vanaf 2009 een aantal
ontwikkelingen hebben voorgedaan die uiteindelijk geleid hebben tot de
totstandkoming van de Jeugdwet. Zo vond er reeds in 2009 een evaluatie
van de Wet op de jeugdzorg plaats, waaruit een aantal conclusies
getrokken konden worden die noopten tot aanpassing van deze wet."
Tegelijkertijd waren er in de Tweede Kamer zodanige zorgen over het
functioneren van het stelsel rondom de jeugdzorg dat eind 2009 een
parlementaire werkgroep werd ingesteld om hier onderzoek naar te doen
en in april 2010 kwamen de toenmalige Minister voor Jeugd en Gezin

2. Motie Soutendijk (Kamerstukken | 2003/04, 28 168, F).
3 Kamerstukken II 2009/10, 32 202, nr. 1.

87



STELSELHERZIENINGEN

(Rouvoet) en Minister van Justitie (Hirsch Ballin) met hun kabinetsvisie op
het jeugdstelsel “Perspectief voor Jeugd en Gezin”.™ In het regeerakkoord
Rutte | van september 2010, “Vrijheid en verantwoordelijkheid”, worden de
uitgangspunten voor de herziening van het jeugdstelsel neergelegd. In het
regeerakkoord Rutte Il werden deze nog verder uitgewerkt.

Evaluatie van de Wet op de jeugdzorg en rapport van parlementaire werkgroep
In 2009 is de Wet op de jeugdzorg geévalueerd. Daarbij werd beoordeeld
in hoeverre de doelen van die wet waren verwezenlijkt. De onderzoekers
trokken daarbij een aantal conclusies, die grotendeels overeenkwamen
met de bevindingen van een latere parlementaire werkgroep. Vanwege de
kamerbrede zorg over het functioneren van de jeugdzorg, stelde de Tweede

Kamer eind 2009 namelijk de parlementaire werkgroep ‘Toekomstverkenning

Jeugdzorg’ in. Deze werkgroep kwam in september 2010 in haar rapport

‘Jeugdzorg dichterbij’ onder andere met de volgende aanbevelingen:

- Kom tot één financieringsstroom voor het preventieve beleid, de
vrijwillige (provinciale) jeugdzorg, de zorg voor licht verstandelijk
beperkten (jeugd-lvb) en de jeugd-ggz.

- Schaf de indicatiestelling in het vrijwillige kader af.

- Stel gezinnen en omgeving beter in staat om zelf opvoed- en
ontwikkelingsproblemen op te lossen, door laagdrempelige hulp en
advisering in de buurt beschikbaar te stellen.

- Biedt lichtere vormen van jeugdhulpverlening, inclusief jeugd-lvb en
jeugd-ggz, in de buurt en geintegreerd aan.

- Maak meer gebruik van preventie en vroegsignalering, om de effectiviteit
van jeugdzorg te vergroten.

- Geef meer ruimte en vertrouwen aan professionals.

- Maak één hulpverlener verantwoordelijk voor het gezin, ook als andere
specialisten worden ingeschakeld, met meer aandacht voor continuiteit.

- Meeraandachtvoorhetonderkennen van opgroei- en opvoedproblemen
en voor het herkennen van kindermishandeling in de opleiding van
huisartsen en leerkrachten.

- Scheid in bestuurlijke zin het gedwongen kader van het vrijwillige kader,
omdat verplichte vormen van jeugdzorg altijd plaats dienen te vinden
binnen heldere wettelijke kaders.

4 Kamerstukken I 2009/10, 32 202, nr. 4.

88



HERVORMING VAN DE JEUGDZORG EN DE LANGDURIGE ZORG:
STELSELWETGEVING ONDER STOOM EN KOKEND WATER

Kabinetsvisie

In een brief van 9 april 2010 aan de Tweede Kamer gaven de toenmalige
minister voor Jeugd en Gezin en minister van Justitie hun visie op het
jeugdstelsel ‘Perspectief voor Jeugd en Gezin’."® Zij concludeerden dat de
grenzen waren bereikt van water mogelijk was binnen de gestelde wettelijke
kaders en dat een stelselwijziging noodzakelijk was. De verschillende
financierings- en verantwoordelijkheidssystemen stonden een effectieve,
samenhangende zorg en een duidelijke regie op de hulp aan het kind en
het gezin in de weg. Het stelsel was volgens beide ministers onvoldoende
ingericht op het voorkomen van zorgafhankelijkheid en op het versterken
van de eigen kracht van kinderen, gezinnen en sociale netwerken. In hun
kamerbrief schetsten zij tevens de contouren van het nieuwe stelsel: de
gemeente moest zowel bestuurlijk als financieel verantwoordelijk worden
voor alle ondersteuning, hulp en zorg voor jeugdigen.

Het regeerakkoord van 2010

In het regeerakkoord van september 2010 (VVD en CDA) werden de

volgende maatregelen aangekondigd:'®

- Er moet één financieringssysteem komen voor het huidige preventieve
beleid, de huidige vrijwillige provinciale jeugdzorg, de jeugd LVG (licht
verstandelijk gehandicapten) en jeugd-ggz.

- In lijn met het advies van de Parlementaire Werkgroep Toekomst-
verkenning Jeugdzorg, worden gefaseerd alle taken op het gebied
van jeugdzorg overgeheveld naar de gemeenten. Het betreft hier:
jeugd-ggz (zowel AWBZ als Zvw), provinciale jeugdzorg, gesloten
jeugdzorg, jeugdreclassering, jeugdbescherming en licht verstandelijk
gehandicapte jeugd. Preventie en vrijwillige hulpverlening wordt in
goede afstemming met gedwongen hulpverlening georganiseerd door
(samenwerkende) gemeenten.

- De Centra voor Jeugd en Gezin die inmiddels gerealiseerd zijn, zullen
bij de overheveling naar de (samenwerkende) gemeenten gaan dienen
als front office voor alle jeugdzorg van de gemeenten.

5 Kamerstukken Il 2009/10, 32 202, nr. 4.
16 Kamerstukken 11 2010/11, 32 417, nr. 14.
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Het regeerakkoord van 2012

Terwijl de ambtelijke voorbereiding van het wetsvoorstel in volle gang was,
werden in het regeerakkoord van september 2012 (VVD en PvdA), dat
voortbouwde op het voorgaande akkoord, een aantal concrete knopen
doorgehakt:"”

“Ouders zijn er voor verantwoordelijk hun kinderen veilig en gezond
te laten opgroeien. Wanneer de ontwikkeling van kinderen ernstig
in gevaar komt, moet de overheid tijdig ingrijpen. Dat is in het
verleden ondanks toenemende budgetten niet altijd gebeurd. De
jeugdzorg zal daarom de komende jaren sterk worden verbeterd.
Tegelijkertijd zullen de fors gestegen uitgaven voor jeugdzorg en
geestelijke gezondheidszorg voor de jeugd worden teruggebracht.
De jeugdzorg wordt in 2015 gedecentraliseerd naar gemeenten.
De decentralisatie omvat alle onderdelen: de jeugdzorg die nu een
verantwoordelijkheid is van de provincie, de gesloten jeugdzorg
onder regie van Volksgezondheid Welzijn en Sport, de jeugd-ggz
die onder de Zvw valt, de zorg voor lichtverstandelijk gehandicapte
jongeren op basis van de AWBZ en de jeugdbescherming en
jeugdreclassering van Veiligheid en Justitie. Deze decentralisatie
wordt gecodrdineerd op het ministerie van VWS.”

De volgende uitgangspunten werden genoemd voor de wijziging van het
stelsel:

“Eén gezin, één plan, één regisseur’ is het uitgangspunt bij de
decentralisaties in het sociale domein: bij de wet werken naar vermogen,
de AWBZ, de Wmo en de jeugdhulpverlening. Dit vergt ook één budget
en één verantwoordelijke van overheidszijde. Er komt een einde aan
de praktijk waarbij vele hulpverleners langs elkaar heen werken bij de
ondersteuning van één gezin.

Om de effecten van jeugdzorg te kunnen beoordelen worden prestatie-
gegevens aangeleverd en openbaar.

De decentralisatie moet ertoe bijdragen dat de eigen kracht, het sociale
netwerk en de voorzieningen in een gemeente beter worden benut. Het
accent zal steeds liggen op participatie in de samenleving.
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- We versnellen de professionalisering van de jeugdzorg, inclusief
opleidingseisen, beroepscodes en tuchtrecht.

- De nieuwe Jeugdwet waarborgt de gemeentelijke beleidsvrijheid.
Elementaire kwaliteitswaarborgen voor cliénten blijven wettelijk
verankerd.

- De voorgenomen eigen bijdrage in de jeugdzorg wordt niet ingevoerd.

3.3 Proces

Ambtelijke voorbereiding

Injanuari 2011 vond de start van het wetgevingstraject plaats. Zowel binnen
als buiten het ministerie, zoals het Ministerie van Veiligheid en Justitie
(hierna: VenJ), de Vereniging van Nederlandse Gemeenten (hierna: de
VNG), het Interprovinciaal Overleg (IPO) en de veldpartijen, waren op
dat moment nog geen concrete ideeén over de vormgeving van de wet.
Daarom werd een tweedaagse heisessie gehouden met de belangrijkste
beleidsafdelingen, VenJ en Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties
(BZK) onder leiding van de toenmalige Directeur Generaal Jeugd (hierna:
DG). Hier zou nagedacht gaan worden over de grote thema’s van de
stelselwijziging en de mogelijke inrichting van een wet. De diversiteit in
denkrichtingen bleek ontzettend groot, met name over de vraag welke
vormen van zorg nu wel en niet gedecentraliseerd konden worden en
onder welke voorwaarden. Vooral het wel of niet overhevelen van de jeugd-
ggz bleek een heikel punt, evenals de leeftijdsgrens (wanneer is men
volwassen en houdt derhalve de zorgplicht van de overheid op?) en de
vraag welke overheid verantwoordelijk moest worden voor kwaliteitseisen
en het toezicht hierop.

Omdat de gedachtevorming bij de beleidsdirecties niet erg concreet
werd, deed de Directie WJZ een voorzet. In april 2011 maakten de
wetgevingsjuristen een lijst met tachtig prangende beleidsvragen die
beantwoord moesten worden om te kunnen komen tot een eerste
concept wetsvoorstel. Met het oog op de gewenste beleidsvrijheid voor
gemeenten, moesten de antwoorden op al deze vragen uiteindelijk wel
duidelijk maken ‘waartoe’ de gemeenten verplicht werden, maar niet ‘hoe’
zij deze verplichtingen moesten uitvoeren.
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Programma Stelselherziening Jeugd

Voor de herziening van het jeugdstelsel werd een ambtelijk project
ingericht, waarin alle betrokken rijksambtenaren van VWS en VendJ werden
ondergebracht. Omdat een deel van de herziening van het jeugdstelsel
viel onder de verantwoordelijkheid van de staatssecretaris van Justitie
en een deel onder de staatssecretaris voor Jeugd en Gezin, is in 2010
gekozen voor de oprichting van het ‘Programma Stelselherziening Jeugd'.
In dit programma werkten beleidsmedewerkers en wetgevers van Vend
en VWS samen aan de ontwikkeling van het wetsontwerp. Het project
stond onder leiding van een projectleider van VWS en een projectleider
van VenJ, die rechtstreeks werden aangestuurd door een DG van VWS
en een DG van Vend. Vanaf 2012, met de komst van een nieuw kabinet
— Rutte Il — , de opheffing van het projectministerschap voor Jeugd en
Gezin, een nieuw regeerakkoord, en een nieuwe staatssecretaris — Van
Rijn (VWS) — eind 2012, kreeg ook het programma Stelselherziening
Jeugd een nieuwe impuls. Begin 2013 werd besloten de bestaande
programmastructuur drastisch te wijzigen. Naar aanleiding van de
uitspraak in het regeerakkoord van 2012 dat de codrdinatie bij VWS zou
komen te liggen, werd de projectorganisatie herzien en kwam het geheel
te vallen onder één projectleider die werd aangestuurd door de DG’s van
VWS en Vend gezamenlijk. In de praktijk ontwikkelde deze projectleider
ook een kort lijntie met de staatssecretarissen van VWS en Vend,
waardoor de slagvaardigheid enorm toenam. Om structureel eenheid te
creéren en te behouden tussen de twee ministeries, werd afgesproken dat
er in het kader van te nemen besluiten voortaan één nota zou gaan naar
beide staatssecretarissen. Deze nota doorliep de programmastructuur en
werd ondertekend door de projectleider. Hiermee werden de afzonderlijke
medewerkers van het programma buiten de normale hiérarchische
lijn geplaatst. Dit verplichtte de ambtenaren van VWS en Vend om de
afstemmingsprocessen altijd samen op te pakken en samen te doorlopen.
Elke nota, elk stuk dat de lijn inging, werd verstuurd vanuit het integrale
VWS-/Vend-team en niet vanuit de afzonderlijke departementen.

Kenmerkend voor het traject van de Jeugdwet is dat beleidsvorming,
wetgeving en uitvoeringsperikelen voortdurend door elkaar heen liepen.
Door het grote aantal beleidsmatige vragen dat nog beantwoord moest
worden, is er van april 2011 tot juli 2012 gewerkt aan een wetsvoorstel
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terwijl de beleidsopvattingen nog onduidelijk waren. Daarbij hielp het niet
dat het in de cruciale beginfase veel tijd kostte om in een in een groot
aantal gevallen richtinggevende uitspraken van de staatssecretaris te
ontvangen. De toenmalige staatssecretaris was nauwelijks bekend met
de jeugdzorg en was nieuw in het Haagse.

In verband met de gewenste voortgang en omdat transparantie over de wet
en het proces als noodzakelijk werd gezien, zowel om de onontbeerlijke
input van betrokken partijen te ontvangen als om draagvlak voor de nieuwe
Jeugdwet creéren, werd op 19 juli 2012 het eerste nog zeer onvolkomen
concept wetsvoorstel gepubliceerd op www.internetconsultatie.nl/
jeugdwet en tegelijkertijd voorgelegd aan een groot aantal betrokken
partijen en adviesorganen. Ruim vijftig veldpartijen werden in een
persoonlijke brief actief gewezen op de consultatie en uitgenodigd op het
concept wetsvoorstel te reageren. Ook werden zij uitgenodigd voor een
bijeenkomst halverwege de consultatieperiode waarin het wetsvoorstel
werd gepresenteerd en alle gelegenheid was tot het stellen van vragen. Een
team van juristen en beleidsmedewerkers stond klaar voor beantwoording
en uitleg. De organisatie van deze open bijeenkomst bleek een gouden
greep. De opkomst was hoog, net als de waardering van de bezoekers.
Naast kennis en informatie uitwisselen, konden de veldpartijen elkaar
ook in de ogen kijken. Onvergelijkbare belangen werden zichtbaar en
bespreekbaar. Hier werd voor het eerst een duidelijke stap gezet richting
wederzijds begrip en draagvlak.

Gedurende de consultatieperiode werd tevens intensief met de VNG
samengewerkt in thematische werkgroepen, over enkele onderwerpen
die in het concept wetsvoorstel nog stevige uitwerking behoefden. Met
name het kwaliteitsregime was in die fase een belangrijk onderwerp
van discussie. In het ter consultatie gebrachte ontwerp werd nog op
twee gedachten gehinkt: de zwaarste vormen van jeugdhulp vielen
onder een wettelijk kwaliteitsregime met toezicht en handhaving van
rijikswege en voor de overige vormen van jeugdhulp werd het stellen van
kwaliteitseisen en het toezicht en de handhaving overgelaten aan de
gemeenten. Op basis van de overleggen met de VNG en de reacties op de
consultatieversie werd in het definitieve wetsvoorstel uiteindelijk gekozen
voor een eenduidig kwaliteitsregime: alle jeugdhulp kwam te vallen onder
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het wettelijk kwaliteitsregime met toezicht en handhaving van rijkswege.
Wel werd het begrip preventie toegevoegd aan de wet: voorzieningen in
het kader van preventie vielen niet onder dat kwaliteitsregime.

Hoewel normaliter de adviesorganen adviseren op het concept waarin
de reacties uit de openbare consultatie al zijn verwerkt, kregen zij nu
dus gelijktijdig met de veldpartijen het eerste onvoldragen concept. Niet
verwonderlijk is dan ook dat, omdat de wet in een zeer rudimentaire vorm
ter consultatie was gegaan, er veel en soms ook inhoudelijk vergaande
reacties en adviezen kwamen. Een aantal adviesorganen bedong zelfs
een tweede adviesronde. Daarmee werd de beoogde tijdwinst helaas
omgebogen naar een aantal maanden vertraging in de planning. De
consultatie zou duren tot 18 oktober 2012. De consultatie leverde, mede
dankzij de ruwe vorm van het concept wetsvoorstel ruim 180 reacties op
(waarvan 100 openbaar). Het programmateam had zich op dit grote aantal
voorbereid. Vanaf de start van de consultatieperiode was een aantal juristen
beschikbaar om de toestroom aan reacties te verwerken. Binnenkomende
reacties werden direct op thema gerubriceerd en doorgezet naar de
betrokken beleidsmedewerkers die de vragen konden beantwoorden. Zo
werden nog tijdens de consultatieperiode veel reacties direct verwerkt in
het concept wetsvoorstel. De juristen werkten vervolgens afgezonderd
vier maanden op een andere locatie in Den Haag. De juristen werden
ondertussen op gestructureerde wijze schriftelijk inhoudelijk gevoed door
beleidsmedewerkers van VWS en VenJ en konden zich in betrekkelijke
afzondering volledig richten op de vormgeving van het wetsvoorstel.
Zodoende kon in februari 2013 een aangepast en verbeterd concept
wetsvoorstel opgeleverd worden. Deze versie werd voorgelegd aan Actal,
de ambtelijke Commissie voor Effecttoetsing, het College bescherming
persoonsgegevens en de Algemene Rekenkamer. Tegelijkertijd werd
interdepartementaal afstemming gezocht.

Raad van State

Er volgde een ‘artikel 24-overleg’ tussen de staatssecretarissen van VWS
en Vend en enkele leden van de Afdeling advisering van de Raad van State
(hierna: de Afdeling). Daarbij is onder andere gesproken over de balans
tussen beleidsvrijheid en de efficiencykorting bij deze decentralisatie.
Daarna ging het concept wetsvoorstel door naar het voorportaal en
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vervolgens naar de onderraad. Op 5 april 2013 vond een voorspoedige
behandeling plaats in de Ministerraad, waarna het voorstel voor de
Jeugdwet op 10 april 2013 naar de Afdeling werd gestuurd, inclusief een
verzoek om spoedbehandeling van de adviesaanvraag.

De Afdeling heeft normaliter minstens drie maanden nodig voor advies
over een groot wetsvoorstel. Zoveel tijd was niet voorzien in de planning
van het wetgevingstraject van de Jeugdwet. Daarom werd de Afdeling
verzocht de adviesaanvraag met spoed te behandelen. Maar er was meer
nodig. Het was dan ook bijzonder prettig dat de Afdeling open stond voor
een goed ambtelijk contact met de ministeries van VWS en Vend. Zo
werden door de Afdeling al tijdens de adviesperiode vragen voorgelegd
aan VWS en Vend en was er tussentijds telefonisch en per email contact
over onduidelijkheden of over actuele brieven die ondertussen aan de
Tweede Kamer werden gestuurd. Door elkaar op deze manier te helpen,
kon de adviestijd van de Afdeling worden ingekort tot krap twee maanden:
op 10 april 2013 werd het advies aangevraagd en op 31 mei 2013 bracht
de Afdeling het advies over de Jeugdwet uit, met dictum 3. Desondanks
heeft de staatssecretaris onverplicht het wetsvoorstel mondeling toegelicht
in de Ministerraad. Vervolgens werd het, vergezeld van het nader rapport,
ingediend bij de Tweede Kamer op 28 juni 2013. Zo kon het nog net in
de laatste procedurevergadering voor het zomerreces worden besproken.

Parlementaire behandeling

Hoewel oppositiepartijen zich in de Kamer nog verzetten tegen het
hoge tempo, besloot de Tweede Kamer dat op 5 september 2013 een
rondetafelgesprek zou worden gehouden met veldpartijen en dat een week
later de inbreng voor het verslag zou worden geleverd.'® Doorgaans wordt
het definitieve verslag van de Kamerleden een week later gepubliceerd,
maar met de griffie van de Tweede Kamer werd afgesproken dat de concept
inbreng rechtstreeks gemaild zou worden aan de wetgevingsjuristen
van VWS. Dankzij dit soort afspraken lukte het om het tempo van de
behandeling in zowel de Tweede als de Eerste Kamer voortdurend hoog
te houden.

8 Coalitieregie op procedurevergaderingen van vaste Kamercommissies is van groot
belang met het oog op het tempo van wetgeving.
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Tweede Kamer

Terwijl de vragen uit het lijvige verslag' van de Tweede Kamer beantwoord
werden, werden ook de eerste amendementen al uitgebracht. Hoewel de
coalitiepartijen na ontvangst van de reactie van de regering in de vorm
van de nota naar aanleiding van het verslag, vergezeld van een nota van
wijziging van het wetsvoorstel, afdwongen dat de plenaire behandeling
al zou worden ingepland, werd op dringend verzoek van enkele
oppositiepartijen nog een tweede verslag met vragen uitgebracht door
de Tweede Kamer. Doordat daar binnen enkele dagen op gereageerd
werd, kon de plenaire behandeling starten op 9 oktober 2013. Intussen
werden zevenendertig amendementen ingediend over de meest
uiteenlopende onderwerpen. De fractie van het CDA wilde zoveel mogelijk
delegatiegrondslagen schrappen, de SP wilde het recht op jeugdhulp
verankeren in de wet, de ChristenUnie en de SGP maakten zich hard voor
keuzevrijheid in het jeugdhulpaanbod, GroenLinks wilde zekerheden voor
personeel en het recht op een persoonsgebonden budget (hierna: pgb),
de VVD en D66 wilden dat gemeenten zouden sturen op outcome criteria
en de ChristenUnie amendeerde met de PvdA het familiegroepsplan in de
wet.

In de Tweede Kamer werden zeventien moties ingediend. In een motie
die gelukkig niet werd aangenomen, werd verzocht de stemmingen
over het wetsvoorstel uit te stellen. Belangrijke moties die wel werden
aangenomen, gingen over het overhevelen van de jeugd-ggz. Dat moest
verantwoord gebeuren en te zijner tijd een specifiek onderwerp worden bij
de evaluatie van de Jeugdwet.?

De Jeugdwet werd met een ruime meerderheid aangenomen. Voor
latere invoering van de wet, zoals D66 en SP voorstelden, bleek geen
meerderheid. De fractie van GroenLinks stemde voor en legde een
stemverklaring af, waarin zij uitlegde blij te zijn met de Jeugdwet die
dankzij haar inspanningen nog op onderdelen was aangepast. Tegen de
Jeugdwet stemden de PVV, SP, Partij voor de Dieren en 50Plus.

9 Maar liefst 84 pagina’s, zie Kamerstukken 1l 2013/14, 33 684, nr. 9.
20 Kamerstukken 11 2013/14, 33 684, nr. 30.
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Eerste Kamer
“Voorzitter — ik moet toegeven — het heeft wat tijd gekost. Maar met
de voorliggende Jeugdwet voeren we de motie Soutendijk — tien jaar
na dato — pas echt goed uit! Met de decentralisatie van de financiéle
en bestuurlijke verantwoordelijkheid van alle vormen van jeugdhulp
naar gemeenten ontstaat eindelijk de ‘eenduidige financiering en
aansturing’ waar de motie om vraagt.”

Zo begon staatssecretaris Van Rijn zijn betoog tijdens de behandeling van
de Jeugdwet in de Eerste Kamer, op 11 februari 2014. De Jeugdwet had
door de Eerste Kamer nog voor het kerstreces in 2013 behandeld moeten
zijn, om uiterlijk 1 januari 2014 in het Staatsblad gepubliceerd te kunnen
worden. Maar hoewel alle voorbereidende stukken op tijd door VWS en
VenJ werden aangeleverd, zag de Eerste Kamer onvoldoende prioriteit in
een spoedbehandeling van de Jeugdwet. De Eerste Kamer behandelde
het wetsvoorstel grondig, maar uiteindelijk relatief viot. Met een beperkte
vertraging werd de Jeugdwet uiteindelijk op 14 maart 2014 gepubliceerd
(Stb. 2014, 105).

Op verzoek van de Eerste Kamer werden de fracties begin november
in een technische briefing door de juristen bijgepraat over de Jeugdwet.
Naar aanleiding van de technische briefing werden door de Kamerleden
— voorafgaand aan de schriftelijke behandeling — enkele concrete vragen
gesteld, met het verzoek of daar snel een reactie op kon worden gegeven.
Eén van de vragen was welke harde en feitelijke problemen zich zouden
voordoen als de Eerste Kamer de behandeling van het wetsvoorstel pas
na 1 januari 2014 zou afronden. De Eerste Kamer hanteert doorgaans
als uitgangspunt dat wetsvoorstellen die nog voor het herfstreces door
de Tweede Kamer zijn afgedaan, door de Eerste Kamer nog voor het
kerstreces kunnen worden afgedaan. Hoewel de Jeugdwet dus tijdig door
de Tweede Kamer was aangenomen, leek de Eerste Kamer het gevoel
van urgentie van het kabinet dus niet te delen. In de reactie (die informeel
werd gezonden aan de griffie) is vrij uitvoerig aangegeven dat voor alle
betrokken partijen het jaar voorbereidingstijd van zeer groot belang wordt
geacht. Desondanks koos de Eerste Kamer voor een grondige behandeling,
met eerst nog een rondetafelgesprek met allerlei deskundigen uit het veld.
De eerste stapel schriftelijke vragen werd door de Eerste Kamer vlak voor
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het kerstreces verstuurd. Op de departementen werd vervolgens de hele
kerstvakantie, inclusief feestdagen, gewerkt aan de beantwoording. Ook
de toenmalige DG’s en de beide staatssecretarissen stonden tijdens de
feestdagen paraat.

Het debat met de Eerste Kamer concentreerde zich op drie belangrijke

kwesties:

- Hoe is de overgang van de jeugd-ggz naar gemeenten nu
geregeld?

- Hoe zit het met de privacy; zijn persoonsgegevens veilig bij
gemeenten?

- Hoe rijmen we de bezuinigingsmaatregelen met zo’n ingrijpende
decentralisatie, waarbij je bij de invoering misschien juist zou
moeten investeren?

De fractie van GroenLinks stemde op basis van deze laatste kwestie tegen.
Desondanks werd de Jeugdwet op 18 februari 2014 — met 45 stemmen voor
en 22 stemmen tegen — aangenomen in de Eerste Kamer. Op 14 maart
2014 volgde publicatie in het Staatsblad en was de Jeugdwet een feit.

Ook bij de Jeugdwet werden de verschillen tussen de Eerste en Tweede
Kamer weer duidelijk. Allereerst is er in de Eerste Kamer geen gesteggel
over amendementen. Natuurlijk stelt de Eerste Kamer soms vragen die in
de Tweede Kamer ook al aan bod zijn gekomen. Maar er is ook sprake van
een rijpingsproces; vragen worden steeds specifieker en de antwoorden
dus ook. De Eerste Kamerleden krijgen uiteindelijk één verhaal waarin alles
samenkomt. Zij controleren en vergelijken met aanpalende wetgeving. De
Eerste Kamer behoudt overzicht en bewaakt de continuiteit. En kijkt dan
ook nog eens heel goed naar de invoering van het wetsvoorstel. Het is
dan ook niet vreemd dat juist onder druk van de Eerste Kamer de Transitie
Autoriteit Jeugd (hierna: TAJ) is ingesteld.?' De TAJ kreeg de belangrijke
taak om te bemiddelen tussen instellingen en gemeenten gedurende de
invoering van de Jeugdwet en de eerste tijd daarna. Ook kreeg de TAJ de
taak om te adviseren over het verlenen van subsidies vanwege ‘bijzondere
transitiekosten’.

21 Zie het Instellingsbesiuit Transitie Autoriteit Jeugd, Stcrt. 2014, 8813.
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Invoeringswet Jeugdwet

De Jeugdwet heeft gevolgen voor allerlei andere wetten, voor een groot
deel omdat met de Jeugdwet de Wet op de jeugdzorg werd ingetrokken.
Daarom werden in een afzonderlijk wetsvoorstel (de Invoeringswet
Jeugdwet) de nodige wijzigingen van andere wetten en wetsvoorstellen
opgenomen. Dit was al aangekondigd in de memorie van toelichting bij
de Jeugdwet. De wijzigingen in dit wetsvoorstel zorgden ervoor dat de
Jeugdwet juridisch en wetstechnisch correct zou ‘landen’ tussen andere
wetten. Zo trad bijvoorbeeld een grote wijziging van het Burgerlijk Wetboek
inzake een herziening van de kinderbeschermingsmaatregelen ook in
werking op 1 januari 2015 en in de Invoeringswet Jeugdwet werd gezorgd
voor aansluiting bij de Jeugdwet.??

Tevens werd een aantal technische, maar ook inhoudelijke verbeteringen
aangebracht in de Jeugdwet en werd het overgangsrecht voor het
gedwongen kader (jeugdbescherming en jeugdreclassering) geregeld. De
belangrijkste inhoudelijke wijzigingen van de Jeugdwet betroffen enkele
waarborgen voor de continuiteit van jeugdhulp, een overgangsregeling
voor ‘grenszorggebruikers’ (jeugdigen die in het buitenland wonen,
maar in Nederland een aanspraak op zorg hebben), een aanvulling op
de begripsomschrijving van de woonplaats en het schrappen van de
aanwijzingsbevoegdheid van het Rijk jegens gemeenten, ten faveure van
het interbestuurlijke toezicht op grond van de Gemeentewet.

Op advies van de Afdeling werden bij de indiening van het wetsvoorstel voor
de Invoeringswet Jeugdwet geconsolideerde teksten van de Jeugdwet en
de relevante passages uit het Burgerlijk Wetboek meegezonden aan de
Tweede Kamer. Zo werd voor eenieder duidelijk hoe de relevante artikelen
van het Burgerlijk Wetboek en de Jeugdwet eruit zouden komen te zien op
het tijdstip van de inwerkingtreding van deze wetten.

De Invoeringswet Jeugdwet werd ingediend op 2 juli 2014 en bleek een
nuttig instrument voor het herstellen van onvolkomenheden in de Wmo
2015; dat wetsvoorstel was op dat moment aanhangig in de Eerste Kamer.
Met name in de eerste nota van wijziging bij de Invoeringswet Jeugdwet

2 Zie het Koninklijk Besluit tot inwerkingtreding van de Jeugdwet, Stb. 2014, 443.
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werd de Wmo 2015 flink gewijzigd. Van volledige afstemming kon echter
gelet op de beperkt beschikbare tijd geen sprake zijn.

Na één schriftelijke vragenronde werd het wetsvoorstel plenair behandeld
op 8 oktober 2014. Daarbij werd hoofdzakelijk gesproken over de
waarborgen voor cliénten en de aanbieders rond de invoering van het
nieuwe stelsel. Op 14 oktober 2014 werd het wetsvoorstel in de Tweede
Kamer met algemene stemmen aangenomen. De Eerste Kamer heeft het
voorstel op 4 november 2014 als hamerstuk afgedaan, waarna het werd
gepubliceerd in het Staatsblad (Stb. 2014, 442).

Besluit Jeugdwet

Het wetsvoorstel voor de Jeugdwet bevatte over allerlei onderwerpen
delegatiegrondslagen voor nadere regeling bij algemene maatregel van
bestuur (hierna: amvb) of ministeriéle regeling. Onder druk van de VNG was
daar bij het opstellen van het wetsvoorstel al flink in gesnoeid. Met name
via amendementen van het CDA was het aantal delegatiegrondslagen
nog verder teruggebracht. Het belangrijkste argument hiervoor was dat
het in een gedecentraliseerd stelsel niet meer aan het Rijk is om nadere
regelgeving op te stellen, maar dat dit aan gemeenten overgelaten moest
worden. De amendementen forceerden dat per delegatiegrondslag alle
argumenten voor nadere regelgeving op tafel moesten komen. Deze
snoeiactie leidde onder meer tot het schrappen van de grondslag voor
de ministeriéle regeling over het pleegcontract, die pas sinds juli 2013
van kracht was en strekte tot het uniformeren van de pleegcontracten en
het versterken van de rechtspositie van pleegkinderen en pleegouders.
Het is de vraag of de wetgever met het schrappen van die regeling — wat
ook zij van de inhoud van het geregelde — nog doet aan betrouwbaar
en consistent wetgevingsbeleid. Al met al leverde het wel een relatief
beperkte amvb op, waardoor het lukte om deze in ongeveer een jaar op
te stellen. In tegenstelling tot bij de wet, werd naast het Besluit Jeugdwet
geen invoerings-amvb opgesteld; de amvb bevatte zelf al de nodige
aanpassingen van andere amvb’s.

In het Besluit Jeugdwet, werden over de volgende onderwerpen nadere

regels gesteld:
- reikwijdte Jeugdwet ten aanzien van vreemdelingen;
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- deskundigheidseisen toegang tot jeugdhulp;

- certificering van de uitvoerders van kinderbeschermingsmaatregelen
en jeugdreclassering;

- inzet van geregistreerde professionals;

- vertrouwenspersonen;

- gesloten jeugdhulp;

- verwijsindex risicojongeren;

- gebruik van het burgerservicenummer;

- beleidsinformatie;

- ouderbijdrage;

- financiéle verantwoording;

- werkwijze en deskundigheid advies- en meldpunt huiselijk geweld en
kindermishandeling.

Korte voorhangprocedure

Terwijl het wetsvoorstel voor de Jeugdwet werd ingediend bij de Tweede
Kamer, werden de eerste stappen gezet voor het opstellen van het
Besluit Jeugdwet. Dit leidde uiteindelijk tot een internetconsultatie van het
ontwerpbesluit vanaf halverwege november 2013.2° De reacties betroffen
hoofdzakelijk de inzet van geregistreerde professionals; naar aanleiding
van de reacties is een en ander nader toegelicht. Na verwerking van de
reacties werd in april 2014 een nieuwe versie voorgelegd aan Actal, de
Algemene Rekenkamer en het College bescherming persoonsgegevens.
Na een interdepartementale afstemronde ging de Ministerraad op 27
juni 2013 akkoord met het Besluit Jeugdwet en nog diezelfde dag werd
het verzonden aan de Tweede en Eerste Kamer in het kader van de
verplichte voorhangprocedure. En enkele dagen later volgde publicatie
in de Staatscourant. In de brieven aan de beide Kamers werd opgebiecht
dat het deel van de voorhangperiode dat in het reces viel, groter was dan
gebruikelijk. Hiervoor werd begrip van de Kamer gevraagd en de hoop geuit
dat men de opvatting zou delen dat een tijdige publicatie van het besluit
(gestreefd werd naar publicatie in oktober 2014) uiteindelijk in het belang
van de partijen zou zijn die de regelgeving zouden moeten uitvoeren. De
Eerste Kamer liet schriftelijk weten de gang van zaken te betreuren, maar
er wel begrip voor te hebben dat de betrokken partijen voldoende tijd wordt

2 Zie www.internetconsultatie.nl/amvbjeugdwet.
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gegund om zich op de inhoud van het besluit voor te bereiden. Daarom
wilde de Eerste Kamer een tijdige publicatie van het Besluit Jeugdwet niet
in de weg staan.?* De Tweede Kamer kreeg het voor elkaar om al op 10 juli
2014 (in het reces!) schriftelijk inbreng te leveren en de reactie daarop van
de zijde van de regering werd op 24 juli 2014 verzonden.?® De publicatie
in de Staatscourant van het ontwerpbesluit leverde ook weer reacties van
veldpartijen op, met name over de implementatie van de bepalingen over
de inzet van geregistreerde professionals. Dit leidde ertoe dat in het besluit
een invoeringstermijn werd opgenomen voor nieuwe beroepsgroepen.

Een aangepast ontwerp werd op 11 augustus 2014 ter advisering
voorgelegd aan de Afdeling, die op 18 september 2014 advies uitbracht
(dictum 3). Het Besluit Jeugdwet werd op 21 november 2014 gepubliceerd
in het Staatsblad.

Inwerkingtredingsbesluit

Op dezelfde dag waarop het Besluit Jeugdwet werd gepubliceerd in het
Staatsblad, werd ook het inwerkingtredingsbesluit gepubliceerd. Op 1
januari 2015 dienden behalve de Jeugdwet, de Invoeringswet Jeugdwet
en het Besluit Jeugdwet ook twee wetten tot wijziging van het Burgerlijk
Wetboek inzake de kinderbeschermingsmaatregelen in werking te treden
(afgezien van enkele bepalingen die reeds de dag na publicatie in werking
traden). De diverse bepalingen van deze wetten hingen op allerlei manieren
met elkaar samen. Daarom is de inwerkingtreding van deze vier wetten
en het Besluit Jeugdwet geregeld in één koninklijk besluit, voorzien van
een uitgebreide toelichting (Stb. 2014, 443). Zo kon nauwkeurig worden
geregeld dat de soms over elkaar heen buitelende wijzigingsbepalingen
in de juiste volgorde in werking zouden treden. Helaas bleek er toch
een fout te zijn gemaakt en was niet geregeld dat artikel 10.4a van de
Jeugdwet in werking zou treden voor 1 januari 2015. Dat artikel regelde
dat vooruitlopend op de inwerkingtreding aanvragen die nog onder het
oude stelsel waren ingediend, mochten worden overgedragen aan de
gemeenten. Om dit te herstellen werd noodzakelijkerwijs een aanvullend
inwerkingtredings-k.b. gepubliceerd (Stb. 2014, 493).

2 Kamerstukken |1 2013/14, 31 839, nr. L.
25 Kamerstukken Il 2013/14, 31 839, nr. 407.
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Ministeriéle regelingen
Zoalsalwerdbeschreven,ishetaantaldelegatiegrondslageninde Jeugdwet
onder druk van de VNG en de Tweede Kamer flink ingeperkt. Toch waren
er nog enkele onderwerpen die bij ministeriéle regeling geregeld moesten
worden. Heel specifiek werd met de Regeling gegevensoverdracht in
verband met de invoering van de Jeugdwet mogelijk gemaakt dat deels
voorafgaand aan de inwerkingtreding van de Jeugdwet gemeenten alvast
cliéntgegevens zouden ontvangen, via een beveiligd ICT-systeem. Dit hield
rechtstreeks verband met het overgangsrecht van de Jeugdwet, op grond
waarvan de gemeenten lopende aanspraken in het eerste jaar dienden te
respecteren. Gemeenten kregen daarom gegevens over jeugdigen met
een pgb en over jeugdigen voor wie reeds een recht op een vorm van
jeugdhulp was vastgesteld, maar waarbij de verlening van die jeugdhulp
nog niet was aangevangen. Daarnaast werd gefaciliteerd dat gemeente
alvast cliéntgegevens konden opvragen over te continueren jeugdhulp,
als sprake was van een betaling via individuele facturen; daarmee werd
een snelle betaling van de jeugdhulpaanbieders bevorderd.

Regeling Jeugdwet

Naast deze specifieke regeling werden voor enkele deelonderwerpen
nog afzonderlijke besluiten en regelingen tot stand gebracht, maar het
overgrote deel werd ondergebracht in de Regeling Jeugdwet. Vanwege
het beperkt aantal te regelen onderwerpen en dankzij enig voorbereidend
beleidsinhoudelijk werk voor wat betreft enkele deelonderwerpen, bleek
het haalbaar om de Regeling Jeugdwet in krap twee maanden tot stand te
brengen (Stcrt. 2014, nr. 36816).

Piekbelasting

In het najaar van 2014 was de inzet van de betrokken juristen gelijktijdig
nodig op verschillende producten. Er werd een bijdrage geleverd aan de
parlementaire behandeling van de Invoeringswet Jeugdwet, het Besluit
Jeugdwet diende te worden afgerond, het inwerkingtredingsbesluit
moest worden opgesteld en diverse ministeriéle regelingen en besluiten
moesten worden geschreven. Daarnaast werd achter de schermen een
steeds zwaarder beroep gedaan op diezelfde juristen voor advisering over
mogelijk ingrijpen (in het kader van het interbestuurlijk toezicht) door het
Rijk bij een aantal gemeenten dat er nog niet was geslaagd een toereikend
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jeugdhulpaanbod te contracteren. Een extra complicatie deed zich voor
toen enkele tijdelijke krachten wegvielen.

Om tijd te besparen werd ervoor gekozen om — net als bij de Jeugdwet
— de wijzigingen van andere regelingen op te nemen in een afzonderlijke
Aanpassingsregeling Jeugdwet. Ook hier ging het voornamelijk om
het aanpassen van verwijzingen naar wet- en regelgeving in het kader
van de Wet op de jeugdzorg. De verwijzingen werden gewijzigd in
verwijzingen naar wet- en regelgeving in het kader van de Jeugdwet. De
Aanpassingsregeling Jeugdwet zorgde er zodoende voor dat de Regeling
Jeugdwet juridisch en wettechnisch klopte met de andere regelingen.
Vanwege de eerder genoemde piekbelasting in het najaar van 2014,
kwam de Aanpassingsregeling Jeugdwet uiteindelijk pas in het voorjaar
van 2015 tot stand en de bepalingen traden met terugwerkende kracht in
werking vanaf 1 januari 2015.

3.4 Vormgeving

Het doel van de Jeugdwet is om het jeugdstelsel te vereenvoudigen
en het efficiénter en effectiever te maken, met het uiteindelijke doel het
versterken van de eigen kracht van de jongere en van het zorgend en
probleemoplossend vermogen van diens gezin en sociale omgeving. Er
was een omslag (transformatie) nodig in de ondersteuning, hulp en zorg
aan jeugdigen en gezinnen naar:

1. reventie en uitgaan van eigen verantwoordelijkheid en eigen
mogelijkheden (eigen kracht) van jeugdigen en hun ouders, met inzet
van hun sociale netwerk;

2. demedicaliseren, ontzorgen en normaliseren door onder meer het
opvoedkundig klimaat te versterken in gezinnen, wijken, scholen en in
voorzieningen als kinderopvang en peuterspeelzalen:

3. eerder de juiste hulp op maat te bieden om het beroep op dure
gespecialiseerde hulp te verminderen;

4. integrale hulp aan gezinnen volgens het uitgangspunt ‘één gezin,
één plan, één regisseur’; door ontschotting van budgetten ontstaan
meer mogelijikheden voor betere samenwerking en innovaties in
ondersteuning, hulp en zorg aan jeugdigen en gezinnen;
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5. meer ruimte voor professionals om de juiste hulp te bieden door
vermindering van regeldruk; betrokken professionals die sociale
netwerken in de omgeving van het gezin weten in te schakelen en die
kunnen samenwerken met vrijwilligers en familieleden, en hun kracht
weten te benutten.

Decentralisatie van alle jeugdhulp naar gemeenten, waarin deze wet
voorziet, schept de bestuurlijke en financiéle randvoorwaarden om deze
doelen te kunnen bereiken. Hieronder worden daarnaast een aantal
andere kenmerkende onderdelen van de Jeugdwet besproken.

Opbouw en terminologie van de Jeugdwet

Al schrijvend, werd duidelijk dat zowel beleidsmatig als politiek steeds
meer de wens bestond om de verplichtingen die aan de gemeente
werden opgelegd in de Jeugdwet, qua vormgeving voor een groot deel
af te stemmen op de vormgeving van de (oude) Wmo. Door de oogharen
bezien zijn in deze elementen van de Jeugdwet dan ook overeenkomsten
te zien met die wet. Zo zijn in het hoofdstuk dat ziet op de verplichtingen
van de gemeente eerst een aantal artikelen opgenomen die zien op het
algemene beleid van de gemeente ten aanzien van preventie, jeugdhulp,
kinderbescherming en jeugdreclassering, de planverplichtingen en de plicht
een voorziening te treffen waar nodig. Ook het hoofdstuk over de financién
bevat grote overeenkomsten met de (oude) Wmo, denk bijvoorbeeld aan
de mogelijkheid tot het ontvangen van een pgb in plaats van zorg in natura
en de uitvoering hiervan door de Sociale Verzekeringsbank (hierna: SVB).
Er zijn echter ook verschillen te zien. Zo is in de Jeugdwet het toezicht op
de jeugdhulp belegd bij de Inspectie, terwijl deze taak in de Wmo bij de
gemeente wordt gelegd.

De opbouw van de Jeugdwet is (vereenvoudigd weergegeven) als
volgt. De Kkernverplichtingen voor de gemeente zijn het opstellen
van een beleidsplan voor preventie, jeugdhulp en de uitvoering van
kinderbeschermingsmaatregelen en jeugdreclassering en het waar nodig
treffen van voorzieningen op het gebied van jeugdhulp bij problemen
met het opgroeien, de zelfredzaamheid en maatschappelijke participatie
(jeugdhulpplicht, analoog aan compensatieplicht Wmo). Onder het begrip
jeugdhulp valt in deze wet niet alleen de klassieke jeugdzorg zoals we die

105



STELSELHERZIENINGEN

voorheen in de Wet op de jeugdzorg kenden als verantwoordelijkheid van
de provincie, onder de gemeentelijke verantwoordelijkheid valt ook hulp
aan jeugdigen met psychische klachten of stoornissen (jeugd-ggz), hulp
aan jeugdigen met een verstandelijke beperking (jeugd-vb), begeleiding
en persoonlijke verzorging van jeugdigen (voorheen Wmo) en gesloten
jeugdhulp in het kader van ernstige opgroei- en opvoedproblemen. De
gemeente moet ervoor zorgen dat de verschillende vormen van jeugdhulp
integraal en op laagdrempelige wijze worden aangeboden. Bij het
eventueel treffen van een interventie wordt uitgegaan van de eigen kracht
en het sociale netwerk van betrokken jeugdigen en hun ouders en is de
inzet gericht op herstel en versterking daarvan. Ook vindt afstemming met
ondersteuning op school plaats.

De gemeente wordt daarnaast verantwoordelijk voor de uitvoering
van de kinderbeschermingsmaatregelen en jeugdreclassering. Dit
houdt onder meer in dat gemeenten contracten moeten sluiten met
gecertificeerde instellingen, die de maatregelen van kinderbescherming
en jeugdreclassering uitvoeren.

De Jeugdwet bevat verder een aantal kwaliteitseisen dat aan
jeugdhulpaanbieders en gecertificeerde instellingen wordt gesteld
en voorziet in één landelijk — door de Rijksinspectie uitgevoerd —
toezichtsysteem op deze kwaliteitseisen.

Financieel is het nieuwe stelsel zodanig ingericht dat gemeenten een
decentralisatie-uitkering in het gemeentefonds ontvangen. Voor de
verdeling tussen de gemeenten is een specifiek verdeelmodel ontwikkeld.

Over de overkoepelende term “jeugdhulp” is veel gediscussieerd. Er moest
één term komen die de lading van het hele spectrum van alle vormen van
ondersteuning, hulp en zorg aan jeugdigen en hun ouders kon dekken.
Door de aanhangers van de preventiegedachte (lichte vormen van zorg
in een vroeg stadium kunnen de noodzaak tot zwaardere vorm van zorg
in een later stadium voorkomen) werd bijvoorbeeld vooral gepleit voor
termen als “opgroei- en opvoedondersteuning” en vanuit de ggz-hoek,
waar natuurlijk ook echte zware vormen van zorg worden geboden, werd
vooral gepleit voor het op de één of andere manier terug laten komen van
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de term zorg, zoals bijvoorbeeld in de oude term “jeugdzorg”. Uiteindelijk is
door alle partijen wat water bij de wijn gedaan en voor de term “jeugdhulp”
gekozen, omdat deze de lading in beide gevallen kan dekken.

Van recht of aanspraak op zorg voor de cliént naar een jeugdhulpplicht
voor de gemeente

Eén van de punten waar voorafgaand aan de totstandkoming van de wet
veel over is gesproken, is hoe de opdracht aan de gemeente geformuleerd
diende te worden. De Wet op de jeugdzorg bepaalde dat de cliént een
aanspraak op provinciaal gefinancierde jeugdzorg had, als het bureau
jeugdzorg dat werkzaam was in de provincie waar de jeugdige duurzaam
verbleef (in de praktijk achttien maanden), een besluit nam waaruit bleek
dat de cliént was aangewezen op jeugdzorg, te weten jeugdhulp, verblijf
of observatiediagnostiek (art. 3 Wijz, art. 2 Uitvoeringsbesluit Wjz), het
zogenoemde “indicatiebesluit”. Dit indicatiebesluit werd, door de invulling
die hieraan in de uitvoering was gegeven, door velen (zowel hulpverleners
als cliénten) als een log en bureaucratisch instrument ervaren. Eenmaal
genomen, kon het niet eenvoudig worden aangepast naar de vaak snel
veranderende persoonlijke situatie en hulpvraag van de cliént en schoot
het dus eigenlijk zijn doel voorbij. Het bood weliswaar een ‘recht’ voor de
cliént, maar wat heb je aan dat recht als het je niet biedt wat je (op dat
moment) nodig hebt?

De parlementaire werkgroep ‘Toekomstverkenning Jeugdzorg’' zette in

haar rapport® hierover:
“‘De werkgroep heeft grote twijfels bij nut en noodzaak van
indicatiestellingen. Er gaat te veel tijd, geld en energie naar het
indicatieproces en te weinig naar werkelijke hulp. Daarnaast is
de kwaliteit van de indicatiestelling weinig inzichtelijk en weinig
betrouwbaar; een indicatie is een momentopname en kinderen
ontwikkelen zich snel. Daarbij veroorzaken de indicatiestellingen
dubbele wachttijden; eerst moet men wachten op de indicatie en
daarna op de juiste hulp. De werkgroep is daarom van mening dat de
indicatiestelling in het vrijwillige kader dient te worden afgeschaft.”

% Jeugdzorg Dichterbij, 18 mei 2010.
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Eén van de vormvereisten voor de nieuwe Jeugdwet was daarom dat hierin
geen ‘gefixeerd recht’ voor de cliént in de vorm van een indicatiebesluit
opgenomen mocht worden, maar dat op een andere flexibelere manier
ervoor gezorgd moest worden dat de cliént op elk moment kon krijgen
wat hij nodig had. Dit is verwezenlijk door in de Jeugdwet een zorgplicht
a la de Wmo voor gemeenten op te nemen, de jeugdhulpplicht. Deze
jeugdhulpplicht is ruim vormgegeven. Indien een jeugdige naar het
oordeel van de gemeente jeugdhulp nodig heeft in verband met opgroei-
en opvoedingsproblemen, psychische problemen en stoornissen en voor
zover de eigen mogelijkheden en het probleemoplossend vermogen
ontoereikend zijn, treft de gemeente een voorziening op het gebied van
jeugdhulp, waardoor de jeugdige in staat wordt gesteld gezond en veilig op
te groeien, te groeien naar zelfstandigheid en zelfredzaam te participeren
in de maatschappij. Deze voorziening kan zowel een algemene voor
iedereen toegankelijke voorziening zijn als een op de persoon toegesneden
individuele voorziening.

Door het instrument van de rigide indicatiestelling uit de vergelijking
te halen en het oordeel wat een jeugdige nodig heeft te laten bij de
deskundigen op dit gebied (ofwel een oordeel van deskundigen in dienst/
werkend voor de gemeente ofwel een verwijzing van de huisarts, medisch
specialist of jeugdarts) zullen naar verwachting de problemen die door
de parlementaire werkgroep genoemd werden, tot het verleden gaan
behoren.

3.5 Kwaliteitszorg

Lange aanloop en toch te weinig tijd...

De Jeugdwet kende, vergeleken met de Wmo en de Wiz, een relatief lange
aanloop. Vanaf 2009 hebben maar liefst twee kabinetten, één minister
en twee staatssecretarissen zich ermee bezig gehouden. En toch is de
Jeugdwet zelf onder redelijk hoge tijdsdruk tot stand gekomen. Hoewel de
evaluatie van de Wet op de jeugdzorg reeds in november 2009 uitkwam,
kon men begin 2012 feitelijk pas beginnen met schrijven. Er is tot laat
in het traject gewacht met echte beleidsvorming en knopen doorhakken.
Pas toen de juristen in het voorjaar van 2012 een tijdsplanning hadden
gemaakt, terugrekenend vanaf de gewenste publicatiedatum (een jaar voor
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inwerkingtreding op 1 januari 2015), werd de urgentie gevoeld. Duidelijk
werd toen dat, om publicatie op 1 januari 2014 te halen, het wetsvoorstel
voor het zomerreces van 2013 door de Tweede Kamer moest. Om politieke
en beleidsmatige redenen en om de voortgang erin te houden is er toen
voor gekozen het wetsvoorstel (een zeer rudimentair concept en kwalitatief
van discutabele aard) half juli 2012 zowel in openbare consultatie te doen
als tegelijkertijd aan een aantal verplichte adviesorganen voor te leggen
voor advies. Gevolg hiervan was een groot aantal (180) reacties, waarvan
vele zeer fundamenteel, die verwerkt moesten worden; een grote werklast
en tijdrovende klus. Men kan zich daarom afvragen of deze vroege
consultatie nu echt tijdwinst heeft opgeleverd.

Deze manier van werken zorgde ook op een andere manier voor vertraging,
namelijk doordat een aantal van deze organen een ‘tweede ronde’ eiste
nadat de openbare reacties in het ontwerp waren verwerkt.

Naast het wetgevingstraject liep tegelijkertijid het traject van het
Uitvoeringsbesluit Jeugdwet. Het oorspronkelijke wetsvoorstel bevatte
een behoorlijk aantal delegatiebepalingen. Diverse zaken werden
gedelegeerd naar amvb of ministeriéle regeling. Deels omdat men
beleidsmatig nog geen knopen had doorgehakt, deels om jegens de
gemeenten regelgevende bevoegdheden achter de hand te houden om de
goede uitvoering te waarborgen. In de loop van het traject werd onder druk
van de VNG én van de Tweede Kamer het aantal delegatiegrondslagen
fors teruggebracht. In dezelfde periode moest een artikel 24-overleg
met de Raad van State (maart 2013) voorbereid worden, werden nog
reacties verwerkt van een aantal adviesorganen en nam de intensieve
parlementaire behandeling een aanvang; zoals hierboven beschreven
vonden de schriftelijke en de mondeling behandeling in de Tweede Kamer
plaats in een tijdsbestek van zes weken. De schriftelijke behandeling in de
Eerste Kamer startte met een technische briefing en liet vervolgens weinig
heel van de kerstvakantie van zowel ambtenaren als bewindspersonen.
Maandenlang bleef zo de druk voortdurend op de ketel.

Alles bij elkaar was ondanks de lange aanloop, de werkdruk voor de

wetgevingsjuristen vanaf medio 2012 hoog. Het mag duidelijk zijn dat
dit ten koste ging van de kwaliteit. De betrokken wetgevingsjuristen
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hebben vanaf oktober 2012 (na de openbare consultatie) tot maart 2014
gevoelsmatig één hele lange eindsprint gemaakt. Ook daarna was het
nog niet over, omdat op dat moment de Invoeringswet naar de Afdeling
moest en het Uitvoeringsbesluit naar de verplichte adviesorganen. En
ten slotte moesten onder hoge tijdsdruk de ministeriéle regelingen nog
opgesteld, afgestemd en gepubliceerd worden. Het is fascinerend om
zo’n achtbaanrit een keer mee te maken, maar tegelijkertijd is het ook
buitengewoon intensief en het vergt wel wat van de stressbestendigheid
en de flexibiliteit van de ambtenaren!

Twee kapiteins op één schip

Een ander punt dat een stempel drukte op de totstandkoming en de
kwaliteit van de Jeugdwet, is het feit dat deze wet de verantwoordelijkheid
was van twee verschillende departementen met een zeer verschillende
ambtelijke cultuur en twee staatssecretarissen met een verschillende
politieke kleur. Daardoor moesten er op een aantal punten compromissen
worden gesloten. Zo is er lang heen en weer gepraat over de precieze
vormgeving van de verplichtingen van de gemeente en de mate van
invloed van de gemeente bij de uitvoering van de jeugdbescherming en
jeugdreclassering.

Werken in een programmastructuur

Tot 2013 was er weliswaar sprake van een programma stelselherziening
jeugd, maar waren er zowel bij VendJ als bij VWS verschillende
programmaleiders, projectleiders en deelprojectleiders op elk onderwerp.
Dit zorgde voor een zeer lastige, soms zelfs verkeerde afstemming en
een stroperige besluitvorming. Elk besluit moest afzonderlijk de normale
hiérarchische lijn in worden gebracht en het was maar te hopen dat dat
bij beide ministeries inhoudelijk vergelijkbaar werd gedaan. Dit zorgde
voor veel vertraging en stress. Zeker in deze fase is daardoor een hoop
tijd en kwaliteit verloren gegaan. Begin 2013 werd gelukkig een nieuwe
programmastructuur geintroduceerd. Er kwam één programmaleider (en
voor elk inhoudelijk deelproject één projectleider) en alle besluiten liepen
voortaan via deze programmaleider en werden tegelijkertijd op dezelfde
wijze voorgelegd aan beide staatssecretarissen.
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Drie stelselwetten tegelijkertijd

In dit preadvies wordt de totstandkoming beschreven van drie
stelselwetten die alle drie op 1 januari 2015 in werking traden. Voor de
wetgevingskwaliteit en ook voor de uitvoering zou het goed zijn als bij het
opstellen van dergelijke wetten sprake is van intensief onderling overleg
tussen de betrokken ambtenaren en een zorgvuldige afstemming. Doordat
op alle trajecten voortdurend sprake was van een hoge tijdsdruk, kwam
daar echter weinig van. De Jeugdwet kon geen rekening houden met de
WIz, want die stond nog niet op papier; en de Wiz kon niet zorgvuldig
afgestemd worden met de Jeugdwet, want daar was geen tijd voor. De
afstemming tussen de Wmo 2015 en de Jeugdwet had met name in de
ontwerpfase van de Jeugdwet nog wel wat om het lijf. Zo werd in een
vroeg stadium overleg gepleegd met de wetgevingsjurist die schreef aan
de Wmo 2015. Maar naarmate het proces vorderde, was er steeds minder
tijd om de teksten naast elkaar te leggen. Met name een zorgvuldige
afstemming tussen de Jeugdwet en de Wmo 2015 kan als een gemiste
kans worden gezien. Beide wetten leggen taken op het gebied van welzijn
en (jeugd)zorg bij de gemeenten, met een relatief beleidsvrije opdracht om
deze taken lokaal vorm te geven en daarbij burgers zo integraal mogelijk
de noodzakelijk ondersteuning, hulp en zorg te bieden. Bij de uitvoering
door gemeenten blijkt regelmatig dat allerlei verschillen tussen de beide
wetten leiden tot verwarring.

4. WET MAATSCHAPPELIJKE ONDERSTEUNING 2015
4.1 Startpunt

In het voorjaar van 2004 heeft de regering aan de Tweede Kamer het
voornemen kenbaar gemaakt om te komen met de Wet maatschappelijke
ondersteuning.?” De regering wilde met dit voorstel anticiperen op onder
andere de ‘vergrijzing’, integratie, individualisering en steeds minder
werkenden ten opzichte van het aantal van hen (deels) afhankelijken,
zoals kinderen, gehandicapten, psychiatrische patiénten en ouderen. De
regering wilde hier een andere verantwoordelijkheidsverdeling tussen
de overheid en burgers, waarbij burgers meer zelf moeten kunnen

27 Kamerstukken 11 2003/04, 29 538, nr. 1
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organiseren (nadruk op eigen kracht en sociaal netwerk). Het zou niet
zo moeten zijn dat de hierboven geschetste ontwikkelingen zouden
leiden tot een onaanvaardbare en onbetaalbare druk op de toenmalige
volksverzekering, de AWBZ.

De regering zag een dergelijk wetsvoorstel als een eerste stap in het
bundelen van regelingen en bevoegdheden voor de gemeentelijke
overheid. Ook toen werd door de regering gepleit om meer onderwerpen
uit de AWBZ over te hevelen naar de Wmo.28 De (eerste) Wmo is in 2007
tot stand gekomen. In 2011 werd dan ook voorgesteld om ook begeleiding
en kortdurende verblijf naar de gemeente over te brengen (overheveling
begeleiding van de AWBZ naar de Wmo 2007).% Dit voorstel werd
ingehaald door een nieuw regeerakkoord in 2012.

Regeerakkoord

Het regeerakkoord van het kabinet Rutte Il bevat met betrekking tot de

wetgeving op het terrein van de Wet maatschappelijke ondersteuning de

volgende uitgangspunten:

o AWBZ-zorg die thuis of in de omgeving wordt geleverd en die met name
ondersteunend van aard is (d.w.z. alle extramurale AWBZ-zorg, behalve
verpleging, die overgaat naar Zvw) gaat over naar de Wmo 2015;

¢ een stevige heroriéntatie op de rolverdeling rijk/gemeenten; vergaande
decentralisatie plus bezuiniging, dus ook beperking van centrale regels;

o gemeenten worden geheel verantwoordelijk voor de activiteiten op het
gebied van ondersteuning, begeleiding en verzorging;

o de dienstverlening wordt meer gericht op waar ze het hardste nodig is;

o de aanspraak op dagbesteding in de AWBZ vervalt;

o voor de functie persoonlijke verzorging vervalt in 2014 het recht op
zorg bij een indicatie korter dan zes maanden en wordt de norm voor
gebruikelijke zorg van zestig naar negentig minuten per week verhoogd;

o het beroep op de bestaande huishoudelijke hulp in de Wmo wordt voor
nieuwe cliénten in 2014 beéindigd en voor bestaande cliénten per
2015;

28 Kamerstukken Il 2004/05, 30 131, nr. 3, p. 2.

2 Wetsvoorstel Wijziging van de Wet maatschappelijke ondersteuning in verband met de
uitbreiding van gemeentelijke taken op het terrein van de begeleiding en een gewijzigde
verdeling van de bestuurlijke verantwoordelijkheid (Kamerstukken Il 2012/13, 33 127).
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e gemeenten houden vijfentwintig procent van het budget voor een
maatwerkvoorziening voor degenen die het echt nodig hebben en het
niet uit eigen middelen kunnen betalen;*°

o hulpmiddelen zoals rolstoelen en scootmobiel worden verstrekt door
gemeenten binnen de Wmo met verplichting tot hergebruik;

o er komt een vangnet voor het leveren van maatwerk door gemeenten
aan chronisch zieken en gehandicapten die in de knel komen door
meerkosten (i.v.m. afschaffen Wet tegemoetkoming chronisch zieken
en gehandicapten, compensatie eigen risico en regeling specifieke
zorgkosten).

Verder kon bij de vormgeving van de nieuwe wet worden uitgegaan van
een reeks van voorgenomen (maar nog niet beklonken) wijzigingen in de
bestaande wet, waarover sinds enige tijd besprekingen plaatsvonden met
de VNG.

De in het regeerakkoord opgenomen voornemens op het terrein van de

maatschappelijke ondersteuning noopten de regering ook tot het maken

van een keuze met betrekking tot de aanhangige wijziging van de Wmo.

Er waren drie opties:

e de aanhangige wijziging van de Wmo intrekken en vervangen door een
nieuwe wijziging van de bestaande Wmo;

e de aanhangige wijziging van de Wmo voortzetten en daarnaast een
nieuwe wijziging van de bestaande Wmo indienen;

e de aanhangige wijziging van de Wmo intrekken en een wetsvoorstel
maken voor een nieuwe Wmo, waarbij de bestaande wet werd
ingetrokken.

Wat betreft het wetgevingstraject werd uiteindelijk gekozen voor de
laatstgenoemde optie. Die keuze werd deels bepaald door het gegeven
dat de financiéle reductie op de gemeentelijke middelen gepaard moest
gaan met een ingrijpende herbezinning op de aard en omvang van de
in de Wmo opgenomen gemeentelijke verplichtingen. Ook moest in de
wet een uitgebreide regeling over het omgaan met persoonsgegevens
worden opgenomen. Hierover later meer. Een geheel nieuwe wet bracht

30 In de loop van de tijd is hier wel budget bijgekomen.
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meer mogelijkheden met zich om de gewijzigde aanpak in de wet tot
uitdrukking te brengen en zou tot een voor alle betrokkenen inzichtelijker
voorstel leiden. Ook speelde een rol dat het aanhangige wetsvoorstel in
de Tweede Kamer kritiek had gekregen op het punt van de verwerking van
persoonsgegevens, waardoor onduidelijk was of daarvoor op korte termijn
een meerderheid kon worden verworven. Bovendien zou het voortzetten
van de behandeling daarvan een belangrijk deel van de toch al beperkte
tijd voor het realiseren van een nieuwe wet opslokken.

4.2 Proces

Ambtelijke voorbereiding

Omdat de gewijzigde Wmo met ingang van 1 januari 2015 moest ingaan
en gemeenten een jaar voorbereidingstijd nodig hadden, moest alles
per 1 januari 2014 klaar zijn. Om dat te halen, zou dus zo snel mogelijk
met het schrijven aan een wetsvoorstel moeten worden begonnen; het
wetsvoorstel zou dan voor de zomer van 2013 naar de Tweede Kamer
moeten gaan en de Eerste Kamer zou op of rond 1 januari 2014 met het
voorstel moeten hebben ingestemd. Dat was onhaalbaar. In december
2012 stelde WJZ een zo realistisch mogelijke planning voor de te maken
wetgeving op. Een wetsvoorstel zou in de zomer van 2013 naar de Afdeling
moeten worden gezonden en zou dan in januari 2014 bij de Tweede Kamer
kunnen worden ingediend; plaatsing van de wet in het Staatsblad zou dan
op zijn vroegst 1 oktober 2014 kunnen gebeuren. Daardoor zou, zelfs als
zich geen tegenslagen zouden voordoen, voor de gemeenten en andere
betrokken instanties slechts een zeer korte periode na aan-vaarding van
de wet beschikbaar zijn om een en ander goed in te voeren.

Op 29 januari 2013 werd in een brief aan de Tweede Kamer bericht dat
de staatssecretaris en de minister bij de herziening van de langdurige
zorg hechtten aan het creéren van draagvlak in de samenleving en
daarom in gesprek waren met verschillende betrokken partijen over de
vormgeving hiervan.?" Aangekondigd werd dat de Tweede Kamer naar
verwachting in maart zou worden ingelicht over de beleidsvoornemens
en de consequenties voor het aanhangige wetsvoorstel tot wijziging van

31 Kamerstukken Il 2012/13, 33 127, nr. 67.
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de Wmo 2007. Daarbij zou ook worden medegedeeld of dat wetsvoorstel
zou worden ingetrokken of gewijzigd. Daarom werd de Tweede Kamer
verzocht om de behandeling van het wetsvoorstel begeleiding nog aan te
houden.

Rond half februari 2013 begon geleidelijk — zij het nog op grote lijnen —
een beeld te ontstaan van de uitwerking die aan het regeerakkoord zou
worden gegeven op het terrein van de Wmo.

Hoewel binnen het ministerie het denken over de inrichting van de
gewijzigde Wmo op dat moment nog niet erg concreet plaatsvond,
maakte de Directie WJZ een ruw concept voor een wetsontwerp.
Eind maart 2012 lag er een wetsvoorstel, voorzien van vele vraag- en
discussiepunten. De artikelsgewijze toelichting volgde op 22 april 2013.
Daarna kwam langzamerhand het overleg over het wetsvoorstel van de
grond. Een probleem was dat in een groot aantal gevallen richtinggevende
uitspraken van de staatssecretaris nog ontbraken. Dat veranderde nadat
de staatssecretaris bestuurlijk overleg met de VNG had gevoerd en
daarbij een aantal keuzen had gemaakt. Op basis daarvan beschikten de
ambtenaren over voldoende uitgangspunten om teksten voor de memorie
van toelichting en het wetsvoorstel te schrijven.

Intussen werd de planning van het wetsvoorstel zodanig aangepast dat dit
nog in de laatste ministerraad voor de zomervakantie van 2013 zou worden
behandeld in plaats van de eerste ministerraad daarna (met het oog op zo
spoedig mogelijke advisering door de Afdeling, waarmee later ook werd
overlegd). Bij die keuze stond overigens al vast dat het onhaalbaar was
in de ministerraad een wetsvoorstel te behandelen dat echt geheel af
zou zijn. Zowel technisch in die zin dat alle bepalingen en toelichtingen
in orde zouden zijn, als procedureel wat betreft het inwinnen van wettelijk
voorgeschreven adviezen en het plegen van de vereiste consultaties plus
de verwerking daarvan in wetsvoorstel en toelichting.

Op 25 april 2013 werd de hoofdlijnenbrief*? inzake de stelselwijziging aan
de Tweede Kamer gezonden. Met concepten daarvoor was bij het opstellen

32 Kamerstukken 11 2012/13, 30 597, nr. 296.
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van het wetsvoorstel rekening gehouden, maar die brief bevatte in feite
weinig tot geen informatie waaraan bij het opstellen van het wetsvoorstel
houvast kon worden gevonden.

In de maanden mei en juni werden teksten aangepast naar aanleiding van
een stroom van adviezen over onderdelen van het wetsvoorstel waarin
aanpassingen werden gewenst. Op 17 mei ging het wetsvoorstel — na
een kritische bespreking in de interne stuurgroep — voor het eerst naar de
staatssecretaris.

Consultatie en ministerraad: een parallel traject
Op 30 mei werden de stukken aan de directeur-generaal gezonden; dit
gebeurde met het oog op behandeling in het voorportaal, de CWIZO, van
17 juni. De behandeling in de CWIZO verliep zonder problemen. Er werden
slechts enkele tevoren opgebrachte punten op de aanbiedingsnota aan de
onderraad (RWIZO) en ministerraad geplaatst.®

Na de RWIZO werd het stuk op 5 juli door de ministerraad aanvaard en
kreeg VWS de ruimte om het pas na de verwerking van de adviezen
(waaronder het College bescherming persoonsgegevens; hierna: het Cbp)
en consultaties te versturen naar de Afdeling. Dat laatste gebeurde op 27
augustus (ambtelijk werd al eerder een vervolgconcept aan de Afdeling
verstrekt).

In de tussentijd werden er dagelijks vele kleine en grotere wijzigingen
in wetsvoorstel en artikelsgewijze toelichting aangebracht op basis van
gesprekken met organisaties en signalen vanuit VWS. Deze consultatie
was gericht (geen internetconsultatie). Een concept van het onderhavige
wetsvoorstel is in juni 2013 voor consultatie aangeboden aan Actal, het
Cbp, de vertegenwoordigende organisaties van cliénten, professionals,
zorgaanbieders, bestuurlijke koepels, gemeenten en adviesorganen. Met
de vertegenwoordigende organisaties van cliénten, aanbieders en de
VNG is naar aanleiding van hun reacties overleg gevoerd over voorstellen

3 Op 31 mei werden de stukken ook alvast informeel aan de ambtelijke collega’s van de
Afdeling gezonden (zonder algemeen deel toelichting) met het oog op een nog voor
behandeling in de ministerraad op 5 juli te voeren artikel 24-overleg; dat overleg vond
overigens pas plaats in september 2013.

116



HERVORMING VAN DE JEUGDZORG EN DE LANGDURIGE ZORG:
STELSELWETGEVING ONDER STOOM EN KOKEND WATER

ter verbetering van het wetsvoorstel. De tekst over woningaanpassingen
en de aanpassingen van de Successiewet en de BTW-regels verdwenen
weer uit het wetsvoorstel en er vond intensief overleg plaats over de
nieuwe teksten van het gegevenshoofdstuk naar aanleiding van een
Privacy impact assessment (PIA) door het adviesbureau Duthler.®* Het
ontwerp van de bepalingen over persoonsgegevens was dus al tot stand
gekomen voordat er een advies van het Cbp was uitgebracht. Vanwege
het krappe tijdsbestek om met ingang van 1 januari 2015 de wet volledig
in werking te laten treden, werd de consultatie parallel aan het traject rond
de ministerraad afgerond. Bij het nader rapport zijn naar aanleiding van
de consultatieadviezen het wetsvoorstel en de toelichting, waaronder de
privacybepalingen naar aanleiding van het rapport van het Cbp, afgerond.
Uiteindelijk is toen ook de consultatieparagraaf in de toelichting bij de Wmo
2015 afgerond. In de toelichting staat beschreven hoe met de reacties van
de verschillende geconsulteerde partijen is omgegaan.®

Afdeling advisering van de Raad van State

Het wetsvoorstel werd op 11 november 2013 aangebonden aan de
Afdeling. Dit was echter later dan aanvankelijke was beoogd. Vlak
voor verzending naar de Afdeling opperde de staatssecretaris om na
indiening het ontwerp nog ingrijpend te wijzigen. Dit in verband met
een andere toedeling van de verantwoordelijkheid voor persoonlijke
verzorging in de Zvw en de Wmo 2015. Deze zogenoemde knip in de
persoonlijke verzorging betrof een verdeling waarbij op grond van artikel
2.10 van het Besluit zorgverzekering een recht tot gelding kan worden
gebracht op verpleging en verzorging (wijkverpleging) en onder de Wmo
2015, in het kader van de zelfredzaamheid, eveneens een voorziening
kon worden ingericht om mensen te steunen bij algemeen dagelijkse
levensverrichtingen (waaronder persoonlijke verzorging). Dat zou ook nog
met de Afdeling worden besproken in een overleg op 19 september 2013.
Tijdens dat overleg tussen leden van de Afdeling en leden van het kabinet
is de Afdeling geinformeerd over de mogelijke wijzing van het wetsvoorstel
in verband met de positionering van de persoonlijke verzorging. In vervolg
daarop heeft de Afdeling aangegeven dat zij met het oog op de advisering

3 Anne-Wil Duthler was niet alleen lid van de Eerste Kamer, maar ook partner en
oprichtster van Duthler Associates.
35 Kamerstukken 11 2013/14, 33 841, nr. 3 (zie hst. 13) en de bijlage bij dat Kamerstuk.
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inzicht wil krijgen in de wijzigingen in het wetsvoorstel en de memorie
van toelichting zodra de besluitvorming daarover is afgerond. Dat leidde
ertoe dat het wetsvoorstel in gewijzigde vorm (toelichting) opnieuw aan
de Afdeling moest worden voorgelegd. De aanpassing in verband met de
knip betrof slechts een kleine wijziging in het wetsvoorstel. In de toelichting
werden meerdere passages gewijzigd. Verder werd de gelegenheid
gebruikt om nog enkele andere kleine wijzigingen in het wetsvoorstel aan
te brengen.

Overigens wilde de Tweede Kamer zich graag in een eerder stadium mengen
in de discussie over het wetsvoorstel toen dat bij de Afdeling lag. Een stuk
bij de Afdeling is vertrouwelijk. Er werd geen openbare internetconsultatie
gehouden en de consultatieversie werd aan alle partijen verstrekt terwijl
het parlement de inhoud niet kende. Er is daarom in september 2013 een
brief gezonden aan de Tweede Kamer waarin de gang van zaken (eerst
consultatie, dan advisering door de Afdeling en dan indiening) is uitgelegd
en waarbij de Kamer de consultatieversie alsnog kreeg.

Op 22 november 2013 werd het advies van de Afdeling ontvangen.®
De Afdeling gaf in overweging het wetsvoorstel niet te zenden aan de
Tweede Kamer dan nadat met de gemaakte opmerkingen rekening zou
zijn gehouden. De Afdeling ging onder andere in op de gevolgen van de
aangebrachte knip, waarmee in een laat stadium is gekozen voor een
opzet waarbij de persoonlijke verzorging grotendeels wordt overgeheveld
naar de Zvw. Die gevolgen druisten naar het oordeel van de Afdeling in
tegen de uitgangspunten die aan het wetsvoorstel ten grondslag lagen.
De Afdeling adviseerde de gemaakte keuze alsnog dragend te motiveren
in het licht van de door haar geschetste gevolgen. Voor het opstellen
van het nader rapport werd een zeer strakke detailplanning opgesteld,
welke beoogde indiening van het wetsvoorstel bij de Tweede Kamer op 20
december 2013 mogelijk te maken.

Parlementaire behandeling
Ondanks de planning, werd het wetsvoorstel pas op 13 januari 2014 bij
de Tweede Kamer aanhangig gemaakt.’” Ook voor de parlementaire

36 Kamerstukken 11 2013/14, 33 841, nr. 4.
37 Kamerstukken 11 2013/14, 33 841, nr. 1.
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behandeling werd een strakke detailplanning opgesteld. Deze voorzag
erin dat de wet (met de daarbij behorende amvb) in juli 2014 in het
Staatsblad zou kunnen worden geplaatst. Daarbij speelde een rol dat op
19 maart 2014 gemeenteraadsverkiezingen plaatsvonden. De uitslag zou
vanwege het decentralisatieaspect van betekenis kunnen zijn voor het
verdere proces. De vaste commissie voor VWS voerde op 14 februari
2014 een rondetafelgesprek over het wetsvoorstel met veldorganisaties
en overheidsvertegenwoordigers.3®

De Tweede Kamer bracht verslag uit op 26 februari 2014.%° Op 12 maart
2014 werd de nota naar aanleiding van het verslag aan de Tweede
Kamer gezonden en werd een eerste nota van wijziging ingediend. De
bepalingen over het steunpunt huiselijk geweld (hierna: SHG) werden
vervangen door bepalingen over het advies- en meldpunt huiselijk geweld
en kindermishandeling (hierna: AMHK).*° De bepaling over de financiéle
tegemoetkoming voor personen met een beperking of chronische
psychische of psychosociale problemen, die meerkosten hebben, werd
in overeenstemming gebracht met de vergelijkbare bepaling die met een
recent door de Tweede Kamer aanvaard wetsvoorstel in de Wmo was
opgenomen. Voor de AMHK’s was reeds een hoofdstuk in de Wmo 2015
gereserveerd. Aan het wetsvoorstel werd een bepaling toegevoegd die
het mogelijk maakte in geval van een ernstige taakverwaarlozing door
een gemeente te interveniéren door een aanwijzing aan een gemeente te
geven. In het wetsvoorstel en in de Jeugdwet werden enige redactionele
wijzigingen aangebracht om terminologie en verwijzingen beter op elkaar
te laten aansluiten en om een paar redactionele misslagen te corrigeren.

Op 7 april 2014 bracht de Tweede Kamer een nader verslag uit.*' Op
16 april 2014 bracht de regering de nota naar aanleiding van het nader
verslag uit.*? Ook legde de regering op verzoek van de Tweede Kamer
het concept Uitvoeringsbesluit Wmo 2015 aan de Tweede Kamer
voor.®® Verder werd een tweede nota van wijziging uitgebracht, welke

38 Kamerstukken 11 2013/14, 33 841, nr. 49.
39 Kamerstukken Il 2013/14, 33 841, nr. 15.
40 Kamerstukken 11 2013/14, 33 841, nrs. 34 en 35.
41 Kamerstukken Il 2013/14, 33 841, nr. 54.
42 Kamerstukken 11 2013/14, 33 841, nr. 64.
43 Kamerstukken Il 2013/14, 33 841, nr. 62.
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voornamelijk technische verbeteringen bevatte. Hierin werd ook voorzien
in een nieuwe bepaling (art. 6.37) in de Zvw. Deze regelt een tijdelijke en
afnemende rijksbijdrage ten laste van de begroting van het ministerie aan
het Zorgverzekeringsfonds, om een te forse stijging van de uitgaven in het
kader van de Zvw te voorkomen.*

Vanaf de indiening van het wetsvoorstel tot de afronding van de plenaire
behandeling in de Tweede Kamer werd een omvangrijke stroom
amendementen en moties ingediend. De plenaire behandeling vond plaats
op 22 en 23 april 2014. Op 23 april 2014 gaf de regering in een brief aan de
Tweede Kamer haar oordeel over de vele ingediende amendementen.*® In
een andere brief van dezelfde datum reageerde de regering op een aantal
in de eerste termijn door de Tweede Kamer gestelde vragen.*¢ De Tweede
Kamer aanvaardde het wetsvoorstel op 24 april 2014. De fracties van
Groep Bontes/Van Klaveren, Van Vliet, de SGP, de ChristenUnie, de VVD,
D66 en de PvdA stemden voor het wetsvoorstel; de leden van de overige
fracties stemden tegen.*” De Eerste Kamer vroeg in een brief van 15 april
2014 om — na aanvaarding in de Tweede Kamer — een technische briefing
op 6 mei 2014 over het wetsvoorstel, met het oog op behandeling in de
Eerste Kamer voor het zomerreces. Ook wilde de Eerste Kamer vooraf
kunnen beschikken over een finaal overzicht met de hoofdpunten van
het wetsvoorstel en de belangrijkste wijzigingen die in het wetsvoorstel
waren aangebracht, ten opzichte van het oorspronkelijk bij de Tweede
Kamer ingediende wetsvoorstel en de samenhang met het wetsvoorstel
Wiz (Kamerstukken 33 891). Bij Kamerbrief voldeed de staatssecretaris
aan dat verzoek.*® Daarbij werd expliciet ingegaan op de aanvaarde
amendementen. De behandeling in de Eerste Kamer verliep voortvarend.
Op 10 juni 2014 bracht de Eerste Kamer haar voorlopig verslag uit over
het wetsvoorstel.*® Drie dagen later volgde de memorie van antwoord.

Tijdens de behandeling in de Eerste Kamer was er aandacht voor de
voortgang bij de voorbereidingen van de invoering van de wet. De Eerste

4 Kamerstukken 11 2013/14, 33 841, nr. 65
45 Kamerstukken Il 2013/14, 33 841, nr. 108.
46 Kamerstukken Il 2013/14, 33 841, nr. 164.
47 Handelingen 11 2013/14, 33 841, nr. 80.

48 Kamerstukken | 2013/14, 33 841, nr. B

49 Kamerstukken | 2013/14, 33 841, nr. F.
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Kamer kreeg bericht over de voortgang van de transitie naar de nieuwe
wet vanuit het perspectief van gemeenten, cliénten en aanbieders en de
invulling die de staatssecretaris gaf aan zijn verantwoordelijkheid om een
zorgvuldige transitie te bewerkstelligen.®® In relatie tot de uitvoering van
de Wmo 2015 zond de staatssecretaris een brief waarin melding werd
gedaan van een stappenplan en een focuslijst om gemeenten te helpen
bij de planning van de voorbereidingen voor het invoeren van de wet.5' Op
26 juni 2014 bracht de Eerste Kamer een nader voorlopig verslag uit. Per
kerende post kreeg de Eerste Kamer de nadere memorie van antwoord.*
Op 1 juli 2014 volgde het eindverslag van de Eerste Kamer, waarmee de
behandeling van het voorstel voldoende was voorbereid.5® Op 8 juli 2014
werd het wetsvoorstel door de Eerste Kamer aanvaard.®

Inwerkingtredingsbesluit

Op 9 juni 2014 werd het inwerkingtredingbesluit® door de Koning
bekrachtigd en daarna op 18 juli gepubliceerd. De inwerkintreding van
de wet bestond uit twee stappen. Gemeenten werden met ingang van
1 januari 2015 verantwoordelijk voor het leveren van maatschappelijke
ondersteuning. Dat wil zeggen dat gemeenten moeten zorgen voor het
aanbieden van algemene voorzieningen en voor het verstrekken van
maatwerkvoorzieningen en pgb’s. Ook waren de gemeenten vanaf dat
tijdstip verantwoordelijk voor een AMHK. Technische wijzigingen van
andere wetgeving traden eveneens op 1 januari 2015 in werking. Alle
andere bepalingen van de wet traden in werking op de dag na die van
publicatie van het inwerkingtredingsbesluit in het Staatsblad. Het betrof
bepalingen die nodig waren om een goede invoering van de wet met
ingang van 1 januari 2015 mogelijk te maken, zoals het opstellen van een
beleidsplan voor maatschappelijke ondersteuning, verordeningen en het
starten van onderzoeken voor cliénten om te bepalen welke ondersteuning
nodig is (resp. artt. 2.1.2, 2.1.3 en 2.3.2).

5%  Kamerstukken |1 2013/14, 33 841, nr. L.

51 Kamerstukken 1 2013/14, 33 841, nr. H.

52 Kamerstukken | 2013/14, 33 841, nr. | en J.

53 Kamerstukken | 2013/14, 33 841, nr. K.

5 Handelingen |1 2013/14, 33 841, nr.38, item 10.
% Stb. 2014, 281.
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Uitvoeringsbesluit Wmo 2015

In de Wmo 2015 staan veel nog ongebruikte delegatiegrondslagen. Het
Uitvoeringsbesluit Wmo 2015 bestaat voor het grootste gedeelte uit
bepalingen over de bijdrage van de cliént voor maatwerkvoorzieningen en
pgb’s en bepalingen over het AMHK. De bepalingen over de advies- en
meldpunten werden via het Besluit Jeugdwet (art. 9.25; Stb. 2014, 441)
later ingevoegd en komen overeen met de bepalingen met de overige
bepalingen in het Besluit Jeugdwet. Ten aanzien van de artikelen over
de bijdrage is geput uit de artikelen van het Bijdragebesluit zorg onder de
AWBZ (gelijk aan het Besluit langdurige zorg) waarbij enige beleidsvrijheid
voor de gemeenten werd gecreéerd om inkomensparameters ten behoeve
van de bijdrage te verstellen.

Op 2 mei 2014 werd het concept Uitvoeringsbesluit Wmo 2015 formeel
bij de beide Kamers voorgehangen. In het schriftelijk overleg met de
Tweede Kamer en tijdens de behandeling van het wetsvoorstel Wmo 2015
is ingegaan op de gestelde vragen. De beantwoording van deze vragen
heeft niet geleid tot aanpassingen in het voorgehangen Uitvoeringsbesluit
Wmo 2015. Op 27 oktober 2014 werd het Uitvoeringsbesluit Wmo 2015
bekrachtigd door de Koning om met ingang van 1 januari 2015 in werking
te treden.%®

Ministeriéle regeling

Op grond van de Wmo 2015 is één ministeriele regeling vastgesteld,
namelijk de Uitvoeringsregeling Wmo 2015. Het betrof met name
bepalingen over het budgetbeheer van de SVB (doorgedelegeerd door
het Uitvoeringsbesluit), bepalingen over beleidsinformatie van colleges,
AMHK's en de bijdrage voor maatschappelijke ondersteuning. De regeling
kwam erg kort op de uiterste termijn van 1 januari 2015 (12 december) en
onder hoge druk tot stand. Het iteratieve denkproces ten aanzien van het
budgetbeheer is tot op de dag van vandaag nog niet afgerond.

% Stb. 2014, 420.
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4.3 Vormgeving

De regering wilde met de nieuwe Wmo 2015 en de voorgenomen
decentralisaties op het terrein van jeugd, werk en inkomen en passend
onderwijs, gemeenten breed verantwoordelijk maken voor het bieden van
ondersteuning aan mensen met beperkingen binnen het sociale domein.

Hetis de bedoeling dat mensen ondersteuning en zorg aangeboden krijgen

die aansluit op hun persoonlijke omstandigheden. Met andere woorden:

de gemeente meer mogelijkheden geven tot maatwerk en meer benutting
van de mogelijkheden van de cliént. Ten opzichte van de Wmo 2007 zijn

de volgende belangrijke wijzigingen geintroduceerd in de Wmo 2015:

e Het college van burgemeester en wethouders (hierna: het college) krijgt
de opdracht omin een beleidsplan op te nemen welke maatschappelijke
ondersteuning er binnen de gemeente wordt verstrekt.” Hierbij zijn de
strak omlijnde prestatievelden uit de Wmo 2007 vervangen door de
bredere categorieén van participatie en zelfredzaamheid teneinde de
ondersteuning meer flexibel en lokaal in te richten. Naast participatie en
zelfredzaamheid is het college ook verantwoordelijk voor beschermd
wonen en opvang. Deze categorieén zijn nog wel vrij nauw gedefinieerd
(m.a.w. het is duidelijk om welke doelgroep en diensten het gaat).

e In het verlengde daarvan is de compensatieplicht met limitatief
geformuleerde resultaten onder de oude Wmo aangepast. In de
Wmo 2015 hebben de uitgangspunten en randvoorwaarden voor een
voorziening van de gemeente een meer prominente plek gekregen.
Het college beslist tot verstrekking van een maatwerkvoorziening ter
compensatie van de beperkingen in de zelfredzaamheid of participatie
die de cliént ondervindt, voor zover de cliént deze beperkingen
naar het oordeel van het college niet op eigen kracht of met eigen
netwerk, gebruikelijke hulp, mantelzorg dan wel met gebruikmaking
van algemene voorzieningen kan verminderen of wegnemen.® Het
college krijgt daarmee een grotere beleidsvrijheid om een op de
persoon afgestemde oplossing te kiezen. Er wordt dus gekeken naar
de cliént in de context van zijn omgeving. Dit in tegenstelling tot de
WIz (als volksverzekering), waarbij bij de indicatie voor de aanspraak
niet wordt meegewogen of iemand gebruik kan maken van mantelzorg.

57 Zie art. 2.1.2 Wmo 2015.
58 Zie art. 2.3.5 Wmo 2015.
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De compensatieplicht onder de Wmo 2007 ademde meer een
verplichting of automatisme voor gemeenten uit om een voorziening,
zoals huishoudelijke hulp, te leveren. Samen met de introductie van
de onderzoeksplicht voor het college kan er onder de Wmo 2015 beter
worden gekeken naar de persoonlijke omstandigheden van de cliént
en diens eigen mogelijkheden.

¢ Inde Wmo 2015 wordt ook de algemene voorziening geintroduceerd die
voorliggend op de maatwerkvoorziening kan worden gepositioneerd.
Het gaat om een voorziening zonder voorafgaand onderzoek naar de
behoeften, persoonskenmerken en mogelijkheden van de gebruiker
die toegankelijk is en gericht op maatschappelijke ondersteuning.
Bij algemene voorzieningen kan gedacht worden aan verbetering
van de toegankelijkheid van gebouwen, sociaal vervoer, voorlichting,
klussendienst, een was- en strijkservice, een maaltijdvoorziening,
informele buurtzorg, sociaal-culturele voorzieningen en opvang voor
dak- en thuislozen, die uitsluitend bestaat uit slapen en eten zonder
verdere ondersteuning. De gemeente kan, naast de eigen bijdragen
voor maatwerkvoorzieningen, voor het gebruik van een algemene
voorziening een vergoeding (bijdrage) van de ingezetene vragen. De
hoogte van deze vergoeding kan de gemeente zelf bepalen.?® Doordat
het treffen van algemene voorzieningen gericht op maatschappelijke
ondersteuning onderdeel moet uitmaken van het periodiek door
de gemeenteraad vast te stellen plan, wordt ook benadrukt dat
een algemene voorziening in de daarvoor geschikte situaties een
voorliggend en volwaardig alternatief is voor een maatwerkvoorziening.
Of dit in een individueel geval ook zo is, onderzoekt de gemeente
indien door of namens een betrokkene een melding is gedaan dat deze
maatschappelijke ondersteuning nodig heeft. Een cliént die naar het
oordeel van de gemeente voor een specifieke vorm van ondersteuning
gebruik kan maken van een algemene voorziening, komt dus niet in
aanmerking voor een maatwerkvoorziening voor die ondersteuning.®

e \Verder zijn nadere voorwaarden gesteld aan het ontvangen van een
pgb. Cliénten moeten in dat kader onder andere in staat zijn om de
aan een pgb verbonden taken op verantwoorde wijze uit te voeren,
motiveren waarom ze een pgb nodig hebben en de kwaliteit van de

% Zie art. 2.1.4 Wmo 2015.
60 Zie art. 2.3.2 Wmo 2015.
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ingekochte diensten kunnen waarborgen.®” De mogelijkheid tot het
toekennen van financiéle tegemoetkomingen is komen te vervallen. Op
deze manier kunnen de waarborgen en het maatwerk dat is verbonden
aan het toekennen van een pgb en een maatwerkvoorziening niet
worden omzeild.

De mantelzorger heeft ook een belangrijke rol gekregen. De
mantelzorger wordt betrokken bij de aanvraag van de burger die
ondersteuning nodig heeft om goed af te stemmen wat de burger en
de mantelzorger zelf doen en waar ondersteuning door de overheid bij
nodig is. Verder is er cliéntondersteuning voor de mantelzorger, wat
bijdraagt aan de verlichting van de ondersteuningstaken. Dit is ook niet
zo vreemd vanwege het feit dat het college de hulp van de mantelzorger
meeweegt bij het bepalen van de maatschappelijke ondersteuning die
de cliént uiteindelijk ontvangt.

Een aantal aanspraken onder de AWBZ komt te vervallen, zoals verblijf
in een instelling met samenhangende zorg voor een persoon met een
psychiatrische aandoening, bege-leiding, persoonlijke verzorging,
kortdurend verblijf, vervoer naar de dagbesteding en doventolkzorg.®?
Een volksverzekering als de AWBZ wordt gekenmerkt door afdwingbare
rechten. Indien een bepaald risico zich voordoet, heeft de verzekerde
recht op een bepaalde afgebakende prestatie van de overheid.
Voorzieningen op grond van de Wmo worden via de begroting
gefinancierd, worden op maat toegekend en zijn erop gericht iemand zo
lang mogelijk thuis te laten wonen. De concrete aanspraak ontstaat pas
na indicering en toekenning van de gemeente naar aanleiding van de
persoonlijke omstandigheden van de cliént. Hierbij wordt ook gekeken
naar het sociale netwerk (wat kan ik zelf organiseren?). Deze vraag
wordt aan een verzekerde niet gesteld. De genoemde aanspraken zijn
grotendeels wel weer onder de Wmo 2015 als voorziening toe te kennen.
De regering koos bewust voor het loslaten van de AWBZ-terminologie,
zoals persoonlijke verzorging of begeleiding.®* Gemeenten krijgen een
bredere verantwoordelijkheid voor de deelname van mensen met een
beperking, chronische psychische of psychosociale problemen aan
het maatschappelijke verkeer (participatie), het bieden van passende

61

Zie art. 2.3.6 Wmo 2015.

62 Zie art. 8.1, eerste lid, Wmo 2015.
63 Zie ook Kamerstukken 11 2013/14, 33 841, nr. 3.
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ondersteuning, waarmee mensen in staat zijn tot het uitvoeren van de
noodzakelijke algemene dagelijkse levensverrichtingen, en het voeren
van een gestructureerd huishouden (zelfredzaamheid). De regering wil
hiermee de innovatie in ondersteuning en ondersteunende diensten
bevorderen. De gemeente heeft de vrijneid om veel verschillende
voorzieningen samen te stellen.®

e Ten slotte is met de Wmo 2015 de fusie van het SHG en het Advies-
en Meldpunt Kindermishandeling tot AMHK (ook wel “Veilig thuis”
genoemd) vastgelegd.

4.4 Kwaliteitszorg

Als gevolg van de ultrakorte termijnen en de daarmee samenhangende
zeer beperkte mogelijikheden om over keuzemogelijkheden te overleggen
en om teksten met uiterste zorgvuldigheid te ontwerpen en daarover met
betrokkenen intern en extern goed te overleggen, is sprake geweest van een
wetgevingsproject waaraan kwaliteitsrisico’s kleefden. De beleidsvorming,
de wetgeving en de voorbereiding van de uitvoering liepen voortdurend
door elkaar heen en brachten over en weer extra wijzigingen en overleg
met zich.

De gang van zaken heeft er, meer dan anders zou zijn gebeurd, toe geleid
dat de afstemming, op onderling gelijke punten, met de Jeugdwet en de
WIz slechts in beperkte mate heeft plaatsgevonden en pas gedurende het
proces (via latere wetsvoorstellen zoals de Invoeringswet Jeugdwet en
WIz) gedeeltelijke noodgedwongen kon worden bijgestuurd.

Collegiale toetsing tussen medewerkers van de Directie WJZ is niet
formeel geregeld (geen toetspool o.i.d.), maar teksten werden wel
onderling bekeken. Er schreven telkens twee wetgevingsjuristen aan
teksten voor het wetsvoorstel. Verder is overigens niet heel bewust een
plan opgezet om terminologie in wetteksten te vereenvoudigen. Het
streven naar eenvoudige en helder geformuleerde teksten vloeide voort
uit de professionele standaarden van de betrokken juristen.

64 Dit heeft als nadeel dat er onduidelijkheid ontstaat over de reikwijdte van de gemeentelijke
taak ten aanzien van het aanbieden van maatschappelijke ondersteuning. De vraag
rijst: wat is maatschappelijke ondersteuning?
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Delen van de teksten zijn geformuleerd op basis van wat in de Wmo 2007
stond, in het beste geval rekening houdend met globale wensen (op grond
van ontvangen adviezen) om daar iets aan te veranderen, zonder dat er
tijd was daar diepgaand over te denken. Daarbij hebben de medewerkers
van de Directie WJZ in een aantal gevallen omwille van de voortgang
opvattingen die zij hadden over een gewijzigde aanpak maar laten rusten,
omdat de tijd ontbrak om erover te overleggen. Een goed voorbeeld van
een kwestie die nimmer echt fundamenteel werd besproken, maar in de
loop van het proces wel geleidelijk is aangepast in een richting die past bij
een decentrale wet, is de wijze waarop de kwaliteitseisen en het toezicht
zijn geregeld. Geleidelijk brak het inzicht door dat dit in hoge mate aan de
gemeenten moest worden overgelaten.

Door de inzet van zeer ervaren en deskundige medewerkers en een
gedreven en zeer deskundige staatssecretaris, en een strikte planning
en voortgangsbewaking, is binnen een, voor een wetsvoorstel van een
dergelijke omvang en impact, in erg korte tijd (maart 2013 tot juli 2014),
een alleszins acceptabel resultaat gerealiseerd. Daarbij is in huis bij VWS
met volledige focus op het te bereiken doel en terzijdestelling van veel
andere werkzaamheden, plus inzet van veel overwerk, absolute voorrang
voor het wetsvoorstel georganiseerd. Tevens is door een actieve inzet
van andere betrokkenen in het wetgevingsproces (VNG, veldorganisaties,
Raad van State en het parlement) de nodige medewerking bij snelle
behandeling gegenereerd.

Een complicerende factor bij vaart maken met wetgeving, is uiteraard
dat het missen van een geplande stap als gevolg van bijvoorbeeld
Kamerrecessen tot grote vertragingen kan leiden. Ook de procedures
(CWIZO, RWIZO, ministerraad) en het verplichte inwinnen van advies
alvorens het wetsvoorstel naar de ministerraad kan, slorpen veel tijd op.
Extra lastige factor is de behoefte bij de Tweede Kamer en Eerste Kamer
om al in een vroege fase zicht te hebben op wat in lagere regelgeving
zal worden geregeld en de wens van de Eerste Kamer dat zij de ruimte
krijgt zich te buigen over een voor te hangen amvb tot twee weken na
aanvaarding van het wetsvoorstel.

Door het snelle wetgevingsproces, met alle beperkingen van dien voor alle
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betrokkenen om zorgvuldig in zaken te duiken en zorgvuldig na te denken
over de impact, zullen ongetwijfeld technische gebreken (bijv. ontbrekende
wettelijke basis voor broninhouding eigen bijdragen beschermd wonen)s®
en schoonheidsfoutjes (zie correcties in Verzamelwet VWS 2016 en
Invoeringswet Jeugdwet) zijn opgetreden. Maar het eindresultaat is
alleszins behoorlijk. Dat geldt niet voor de uitvoering van het onderwerp
van het trekkingsrecht voor pgb’s. Het is niet na te gaan of en in hoeverre
de problemen daarbij voornamelijk aan de SVB te wijten zouden zijn.
Dat het pgb als trekkingsrecht moest worden geregeld was een opdracht
— die overigens al een voorgeschiedenis van jaren kende — waarover
geen discussie mogelijk bleek vanuit de inzet op bestrijding van fraudes
met pgb’s. Een signaal vanuit de Directie WJZ dat de wettelijke regels
inzake het overgangsrecht in de weg stonden aan het toepassen van de
trekkingsrechtconstructie op pgb’s voor AWBZ-zorg die naar gemeenten
overging, werd als onwenselijk weggewuifd. Overigens zou het uitzonderen
van deze pgb’s in elk geval de massaliteit van de nieuwe taak voor de SVB
en die van gemeenten (belast met de daaraan voorafgaande aanlevering
van gegevens) aanzienlijk hebben kunnen verlichten. Wat daarvan zij,
het zou voor de uitvoerbaarheid beter zijn geweest als de gemeenten,
zorgkantoren en de SVB een jaar invoeringstermijn zouden hebben gehad.

De invoering van de wet gaf verder regelmatig aanleiding tot debat over
de wijze waarop gemeenten hun nieuwe taken uitvoerden. Voorop staat
dat een invoeringstermijn van minder dan een half jaar (verordeningen
maken, uitvoeringspraktijk aanpassen, ondersteuning inkopen) erg kort is.
Dat is voor de start van het proces onderkend, maar er was geen ruimte
voor een andere aanpak. De suggestie dat het beter zou zijn de wet wel
in 2014 in het Staatsblad te plaatsen en deze pas met ingang van 2016 in
werking te doen treden, strandde op het besparingsverlies (m.a.w. uitstel
van bezuinigingen behoorde niet tot de opties) dat daarvan het gevolg zou
zijn. In de toekomst zou een dergelijke optie serieuzer moeten worden
onderzocht. Daarbij ware te bedenken dat het, als de wet eenmaal in het
Staatsblad staat en de inwerkingtreding is vastgesteld, erg moeilijk is om,

% Eris vrij laat in het proces besloten om in de Wmo 2015 toch intramurale ondersteuning
in de vorm van beschermd wonen onder te brengen. Op grond van het overgangsrecht
kan men minimaal vijf jaar de GGZ-C indicatie tot gelding brengen bij het college (art.
8.4 Wmo 2015). Dit veroorzaakt rafelrandjes met de zorgwetten.
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als zich bij de invoering majeure problemen voor zouden doen, dat nog
(met een nieuwe wet) tijdig ongedaan te maken.

Deels zullen de invoeringsproblemen zeker te maken hebben gehad met
het gegeven dat de invoeringstermijn voor gemeenten voor deze nieuwe
taken en mogelijkheden, ondanks alle voorbereidingen, te kort was. Daar
komt bij dat de gemeentelijke apparaten onvoldoende waren toegerust om
alle mogelijkheden goed in beeld te krijgen. De focus op de noodzaak tot
bezuinigen (daar is van rijkswege zwaar op ingezet), in combinatie met
onvoldoende kennis van zaken, zal er zeker toe hebben geleid dat op een
verkeerde wijze beslissingen zijn genomen, die daarna door de rechter
werden gecorrigeerd. In 2015 zijn circa 2200 beroepszaken gepasseerd
en nog meer bezwaarzaken, met name over de verminderen of schrappen
van huishoudelijke hulp. Onder de Wmo 2007 werd daar veelvuldig gebruik
van gemaakt. Veel (kleine) gemeenten waren onvoldoende voorbereid.
Dit leverde ‘schrikreacties’ op waarbij snel en drastisch voorzieningen
werden stopgezet. De andere denkwijze die paste bij de wet, namelijk niet
‘wat is je recht’, maar ‘wat heb je nodig in jouw situatie’, werd niet direct
voldoende geinternaliseerd.

Overigens heeft VWS wel meegedacht met de modelverordening voor de
Wmo 2015 van de VNG. Het was zeker niet zo dat VWS in dit verband
dicteerde wat daarin moest worden opgenomen. Gemeenten voeren hier
hun eigen koers. VWS heeft de wet ook in zogenoemde wethoudersbrieven
en bijeenkomsten voor gemeenten nader uitgelegd als bleek dat de wet
niet goed werd toegepast.

Ten slotte is ook de afbakening tussen de Wiz en de Wmo 2015 in de
praktijk lastiger dan gedacht. Met de beleidsvrijheid onder de Wmo 2015
kan het toekennen van een voorziening en het indiceren onder de Wiz
ingewikkeld worden.%¢ Partijen kunnen dan naar elkaar wijzen voor een
oplossing.

66 Zie art. 2.3.5, zesde lid, Wmo 2015.
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5. WET LANGDURIGE ZORG
5.1 Achtergrond en startpunt van de Wiz

In 1968 is de AWBZ geintroduceerd om alle ingezetenen van Nederland
te verzekeren tegen kosten die gepaard gaan met zware geneeskundige
risico’s en die voor een individu als onverzekerbaar werden gezien. De
verwachting was destijds dat slechts een klein deel van de bevolking een
beroep zou hoeven doen op de AWBZ, ongeveer 70.000 mensen op een
bevolking van circa twaalf miljoen inwoners (0,6% van de bevolking). In
de ruim vijfenveertig jaar die volgde op de indiening van het wetsvoorstel
AWBZ kreeg die volksverzekering een veel ruimere toepassing en
veranderde deze ook van karakter. In 2013 was het aantal mensen met
recht op zorg op grond van de AWBZ al opgelopen tot ruim 800.000. Het
verzekerde pakket was bovendien uitgebreid met zorg- en welzijnsvormen
die niet meer pasten bij de oorspronkelijke gedachte dat de AWBZ juist
een verzekering zou zijn voor de meest zware geneeskundig risico’s.
Deze uitbreidingen zijn met name het gevolg geweest van politieke
besluitvorming, maar uiteraard speelden ook de bevolkingsgroei, de
vergrijzing van de bevolking, de trend van medicalisering (en de oprekking
van het zorgbegrip) en de toegenomen arbeidsparticipatie van vrouwen
een rol. Deze ontwikkelingen gingen vanzelfsprekend ook gepaard met
een groei van uitgaven en later ook met (de kans op) het verdringen van
andere collectieve uitgaven. Het budgettaire beslag van de AWBZ steeg
immers van € 275 miljoen in 1968 naar ruim € 27 miljard in 2013. Bij
ongewijzigd beleid zouden deze uitgaven binnen afzienbare tijd bovendien
verdubbelen, waardoor de AWBZ een ‘koekoeksjong in het begrotingsnest’
zou worden.%”

Het is dan ook niet verwonderlijk dat al vanaf 2004 de gedachte opkwam
om de AWBZ “terug te brengen naar de kern.”® Eerst zijn dan ook enkele
welzijnsvormen vanuit de AWBZ overgeheveld naar de Wmo, die in 2007

6 C.A. de Kam & J.H.M. Donders, ‘Een koekoeksjong in het begrotingsnest’, in Zorg
verzekerd? Naar houdbare financiering voor de gezondheidszorg, Sdu uitgevers 2012,
p. 25-44.

8  Toekomst AWBZ — Eindrapportage van de werkgroep Organisatie romp AWBZ
Interdepartementaal Beleidsonderzoek, 2004-2005, nr. 4.
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in werking trad. Het regeerakkoord van 2012 ging vervolgens veel verder:

“‘De AWBZ wordt omgevormd tot een nieuwe landelijke voorziening
waarin de intramurale ouderen- en gehandicaptenzorg (vanaf ZZP*°
5) landelijk wordt georganiseerd met een budgetgrens middels
de contracteerruimte. De voorziening krijgt daarbij een centraal
beleidskader, zowel zorg in natura als pgb’s maken deel uit van de
voorziening. Zowel inkoop als indicatiestelling komt hier terecht. De
bestaande regionale structuur van zorginkoop met budgetplafond
wordt vooralsnog gehandhaafd, terwijl de indicatie wordt beperkt tot
degenen die het echt nodig hebben. De besparing ontstaat door
het terugdringen van regionale variatie en spreiding in tariefstelling.
Het gebruik van pgb’s heeft juist bij deze zorg overigens geleid
tot zorg op maat en institutionele innovaties. Dat willen we verder
bevorderen.”

Voorts werd in het regeerakkoord aangegeven dat op bepaalde delen
van de op grond van de AWBZ verzekerde (thuis te verlenen) zorg
overgeheveld zou worden naar andere domeinen. Hierbij gaat het niet
alleen om de decentralisaties (overhevelingen naar de nieuwe Wmo en de
Jeugdwet), maar ook om overheveling van verpleging en verzorging in de
wijk en van intramurale ggz voor volwassenen naar de Zvw.

De vervanger van de AWBZ zou in de nieuwe opzet behouden moeten
blijven voor echt onverzekerbare risico’s, de zwaardere zorg voor ouderen
engehandicapten. Deze doelgroep kenmerktzich, aldus hetregeerakkoord,
door een brede zorgvraag (levenslang) die vanuit zorginstellingen wordt
geleverd. Om de kennis over gespecialiseerde zorg te optimaliseren, zou
de uitvoering (landelijk) gecentraliseerd worden.

5.2 Proces en vormgeving

In de inleiding van dit preadvies is aangegeven dat de drie wetsvoorstellen
binnen de Hervorming Langdurige Zorg (hierna: HLZ) zoveel mogelijk
volgens een zelfde stramien worden besproken. Juist in departementale
fase was er nog veel onduidelijkheid over het karakter van de wet. Bij de

8 Zorgzwaartepakket, een pakket van naar aard, inhoud en omvang bij een cliéntprofiel
passende samenhangende zorg.
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totstandkoming van de Wiz vielen het proces en de beslissingen over de
vormgeving daardoor zo samen, dat ze in deze paragraaf gelijktijdig in
onderdeel a worden behandeld.

a. Departementale voorbereiding: uitgangspunten voor het wetsvoorstel

Het regeerakkoord gaf duidelijk aan dat de AWBZ zou moeten
worden teruggebracht tot de kern. De eerste vraag voor de betrokken
beleidsmedewerkers en wetgevingsjuristen was wat dan de vormgeving van
die ‘kern-AWBZ’ zou moeten zijn. Bij het overhevelen van zorg naar andere
wetten (Wmo 2015, Jeugdwet en Zvw) zou immers als vanzelf een kleinere
AWBZ overblijven. Een relatief kleine en technische wetgevingsopdracht
leek dus nodig op het AWBZ-terrein. Bovendien zou de bezuiniging die
behaald zou moeten worden binnen de AWBZ, pas in 2017 moeten worden
behaald, zodat er geen nadrukkelijke haast leek te zijn. Bij de besprekingen
over beleidswensen die binnen en buiten het departement bestonden werd
echter duidelijk dat de kern-AWBZ ook in essentie andere kenmerken zou
moeten krijgen dan de AWBZ zoals die tot 2013 was gegroeid. De AWBZ
was bovendien, meer dan de WIz dat nu is, een raamwet. Mede doordat
de wet op een aantal punten was verouderd, kon aan de wet zelf niet goed
worden opgemaakt waar de wet toe diende, welk bereik zij had en door
wie de wet werd uitgevoerd. Er waren kortom niet alleen beleidsmatige
redenen om de AWBZ te vervangen door een geheel nieuwe wet, maar ook
wetstechnische redenen. Hierbij heeft zeker ook een grote rol gespeeld dat
met een geheel nieuwe wet ook ‘het nieuwe verhaal van de langdurige zorg’
kon worden verteld. De wens om deze nieuwe AWBZ tegelijk in werking
te laten treden met de Wmo 2015 en de Jeugdwet werd in de eerste fase
van de departementale voorbereiding ook duidelijk. In vergelijking met die
wetten was de beleidsvorming in de Wiz echter veel minder ver gevorderd.

In de discussies over het karakter en de vormgeving van de kern-AWBZ

speelden in het bijzonder twee vragen een grote rol:

1. Is de kern-ABWZ nog steeds een (volks)verzekering, of moet de wet
worden gewijzigd in een voorzieningenwet, zoals het regeerakkoord
lijkt te suggereren?

2. Betekent het terugbrengen van de AWBZ tot de kern dat de AWBZ
alleen nog zal zien op zorg die wordt geleverd binnen de muren van
instellingen, zoals verpleeghuizen?
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Ad 1: Volksverzekering of voorziening?

Zoals gezegd werd de nieuwe AWBZ in het regeerakkoord aangeduid als
“voorziening”. Het is echter niet op voorhand duidelijk wat met die term
wordt bedoeld. Het kan refereren aan het recht dat de voorziening geeft
(of waar dat recht juist ophoudt), of louter aan de wijze van financiering.
Bij een voorziening wordt vaak gedacht aan de beperking van het recht tot
een opdracht aan een uitvoerder. Een voorbeeld hiervan is de Wmo 2015,
waarin geen compensatieplicht is opgenomen. Een volksverzekering als
de AWBZ wordt echter gekenmerkt door afdwingbare rechten. Indien
een bepaald risico zich voordoet, heeft de verzekerde recht op een
bepaalde, in het algemeen goed afgebakende, prestatie van de overheid.
Bij een volksverzekering is iedere ingezetene van Nederland bovendien
verzekerd. Ook de financiering kan verschillen. Het onderscheid tussen
een voorziening en een verzekering is dat een verzekering in de regel
premiegefinancierd is en een voorziening begrotingsgefinancierd.”® Achter
de AWBZ als voorziening zou bovendien de gedachte kunnen zitten dat
het budget niet overschreden kan worden en dat langdurig zieken geen
afdwingbare rechten meer zouden hebben. Dat werd, zeker bij de beoogde
doelgroep van mensen met de zwaardere geneeskundige risico’s, niet
als een realistisch scenario gezien, maar wel een dat sterk tegemoet
zou komen aan de behoefte om de uitgaven van de langdurig zorg te
beteugelen.

Ad 2: Een wet voor intramurale zorg?

Als werkhypothese is uitgegaan van een beperking van de kern-AWBZ tot
cliénten die langdurig multidisciplinaire of intensieve, specialistische zorg
nodig hebben, niet meer zelfstandig kunnen wonen en waarbij wonen en
zorg onlosmakelijk met elkaar verbonden zijn. Het uitgangspunt was in
eerste instantie dan ook dat de AWBZ vervangen zou worden door een
wet voor langdurige intramurale zorg. Indien mensen het nog thuis zouden
kunnen redden met hulp en ondersteuning vanuit de Wmo 2015 en zorg
vanuit de Zvw, zou de nieuwe AWBZ (nog) niet aan de orde zijn.

Gezien de tijdsdruk en de onduidelijkheid over fundamentele vragen als
het gaat om het ontwerp van de nieuwe kern-AWBZ, is in de winter van

70 Uitzondering daarop is mogelijk. De Algemene Kinderbijslagwet is als volksverzekering
bijvoorbeeld niet premiegefinancierd.
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2012 een aantal beslispunten aan beide bewindspersonen voorgelegd om
hen te informeren over de voortgang van de (deelprojecten binnen de)
HLZ en om cruciale keuzes tijdig te laten maken. Naar aanleiding van
de gedachtewisseling hierover is gekozen voor een kern-AWBZ die net
als de AWBZ een volksverzekering moest zijn. Het intramurale karakter
van de nieuwe wet werd echter sterk genuanceerd. De ontwikkelingen
binnen de AWBZ lieten immers zien dat er een grote behoefte is aan
alternatieve woonvormen en financieringsvormen. Het instellingsdenken,
waarbij alle zorgverlening plaatsvindt binnen de muren van een verpleeg-
of verzorgingshuis, is achterhaald. Ook mensen met een grote zorgvraag
zijn mondiger geworden en willen vaker in grotere mate regie voeren,
al dan niet door middel van een naaste. Het gebruik van het pgb heeft
sinds 1995 dan ook een enorme viucht genomen. De kern-AWBZ moest
wel worden beperkt tot de mensen met de allerzwaarste langdurige
zorgvragen, maar dat zou niet moeten betekenen dat de zorg alleen
of voornamelijk in instellingen zou worden geleverd. Om innovatie te
stimuleren en toekomstbestendig te zijn, was het dus nodig om ook in de
kern-AWBZ een instrument een prominente plaats te geven.

Op het meer wetstechnische vlak was ook duidelijk dat er een behoefte

was aan enkele verduidelijkingen:

e De rechtszekerheid voor cliénten moest worden vergroot door middel
van het vastleggen van het verzekerde pakket en de zorginhoudelijke
toegangscriteria op niveau van de wet zelf. De AWBZ regelde deze
onderwerpen bijna geheel in lagere regelgeving. Door verankering
van het pakket en de toegangscriteria in de wet zou de kern-AWBZ
bovendien minder vatbaar worden voor (jaarlijkse) uitbreidingen.

e Het recht op een zorgplanbespreking zou wettelijk worden verankerd,
waardoor de wensen, mogelijkheden en behoeften van de cliént meer
centraal komen te staan in de zorgverlening en meer nadruk komt op
de betrokkenheid van het sociale netwerk van de cliént.

e Het pgb en het volledige pakket thuis (hierna: vpt) worden als
volwaardige leveringsvormen in de wet vastgelegd, waardoor de
keuzevrijheid van de cliént wordt versterkt.

¢ |n de wet moet worden verduidelijkt wie de wet uitvoert. De AWBZ droeg
de uitvoering van de verzekering op aan de zorgverzekeraars en gaf
aan dat de gemeenten verantwoordelijk waren voor de indicatiestelling.
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In de praktijk waren het echter zorgkantoren (regionale uitvoerders
namens alle verzekeraars) en het door de gemeenten aangewezen
Centrum Indicatiestelling Zorg (een zelfstandig bestuursorgaan) die
deze taken vervulden.

In het (late) voorjaar van 2013 is het besluit genomen om een klein team
te formeren dat met spoed de nieuwe AWBZ moest gaan schrijven.
De achterliggende gedachte was dat concrete tekstvoorstellen op
deelonderwerpen als katalysator zouden werken om beleidskeuzes te
maken. Dit ‘schrijfteam’ bestond uit twee beleidsmedewerkers en twee
wetgevingsjuristen die op zeer regelmatige basis konden overleggen
met de projectleiders en met de staatssecretaris zelf over voorliggende
keuzes. Een groot voordeel hiervan, althans voor de wetgevingsjuristen,
was dat met een betrekkelijke autonomie geschreven kon worden aan het
wetsvoorstel en de memorie van toelichting. Een belangrijk nadeel van
de aanpak was echter wel dat met name de collega’s van de betrokken
beleidsdirecties zich regelmatig onvoldoende betrokken of gepasseerd
voelden bij het maken van keuzes op hun werkterrein. Of dit verwijt (altijd)
terecht was of niet, de collega’s hebben zich in een cruciale periode
onvoldoende geinformeerd gevoeld over het traject en de voorliggende
keuzes, of zijn onvoldoende in staat gesteld op de rijdende trein te springen,
terwijl zij hun handen al vol hadden aan de reguliere werkzaamheden
om het terrein van de AWBZ. Feit is wel dat het zeer kleine schrijfteam
het voor elkaar heeft gekregen om in iets minder dan drie maanden een
wetsvoorstel en memorie van toelichting te schrijven dat geschikt was om
in consultatie te laten gaan.

b. Consultatie

In september 2013 werd een concept van de ‘Wet langdurig intensieve zorg’
(hierna: Wet Liz) voor consultatie rondgestuurd aan cliéntenorganisaties,
branches van zorgaanbieders en uitvoeringsorganisaties. Er vond geen
internetconsultatie plaats. Zoals hierboven al aangegeven, voorzag het
concept in een verzekering van rechtswege, waarbij de kring van verplicht
verzekerden gelijk was aan die van de AWBZ. Het concept wetsvoorstel
week vooral tekstueel erg af van de AWBZ. Het gaf echter beter weer wat
al de uitvoeringspraktijk was in de bestaande AWBZ. De wetstechnische
verduidelijkingen op het vlak van de toegangscriteria, indicatiestelling,

135



STELSELHERZIENINGEN

rol van de zorgkantoren en verankering van pakket en leveringsvormen,
werden in de consultatie echter vaak als ‘nieuw’ ontvangen. Met name het
verhaal achter de nieuwe wet, waarin bijvoorbeeld werd aangegeven dat
de Wet Liz alleen nog zorg zou regelen voor verzekerden die dusdanig
zware en blijvende gezondheidsproblemen hadden, dat zij eigenlijk waren
aangewezen op het wonen (“verblijf’) in een instelling, werd als kernpunt
ervaren. Later is op deze gedachte echter wel ingeleverd, zoals in de
delen over de parlementaire behandeling duidelijk zal worden. Logisch
complementvan dit strengere indicatiecriterium was, dat hetindicatiebesluit
een onbeperkte duur kreeg. Verzekerden die niet aan het strengere
indicatiecriterium konden voldoen, zouden in de toekomst hun zorg op
grond van de Jeugdwet (jeugdigen), hun zorgverzekering (voor verpleging
thuis en persoonlijke verzorging van volwassen verzekerden), of op grond
van de Wmo 2015 gefinancierd krijgen. Conceptueel erg lastig was
daarbij wel, dat de op grond van het nieuwe, strengere indicatiecriterium
geindiceerde verzekerden, die dus gezien hun gezondheidssituatie
waren aangewezen op verblijff in een instelling, er vervolgens — onder
voorwaarden — toch voor konden kiezen om de benodigde zorg thuis
te ontvangen. Binnen het departement werden langdurige discussies
gevoerd over de vraag of dit gemeenten — die een financieel belang
hebben bij het zo laag mogelijk houden van de Wmo-kosten — een prikkel
zou geven om cliénten die thuis wilden blijven wonen niet vanuit de Wmo
2015 te bedienen, maar naar het Centrum Indicatiestelling Zorg (hierna:
ClZ) te sturen om te kijken of er misschien voor de desbetreffende cliént
een Wiz-indicatie in zat. Uiteindelijk is echter besloten om hier niets aan te
doen en erop te vertrouwen dat het ClZ, door het nieuwe indicatiecriterium
correct toe te passen, een oneigenlijke instroom in de Wiz voldoende weet
tegen te houden.

Nadat het CIZ zou hebben besloten dat een verzekerde aan het
indicatiecriterium voldeed, zou het de zorg waarop een verzekerde was
aangewezen niet meer nauwkeurig in zijn indicatiebesluit omschrijven.
Volstaan zou worden met het aangeven van de zwaarteklasse van de zorg
die nodig was, door middel van de aanduiding “licht”, “middel” of “zwaar”.
Het was de bedoeling dat de geindiceerde verzekerde in overleg met de
zorgaanbieder van zijn keuze zijn daadwerkelijke zorgvraag zelf invulde.
Daarbij dienden zij uiteraard wel binnen het wettelijk verzekerde pakket

136



HERVORMING VAN DE JEUGDZORG EN DE LANGDURIGE ZORG:
STELSELWETGEVING ONDER STOOM EN KOKEND WATER

te blijven. Aldus zou de zorg meer dan met de onder de AWBZ gebruikte
“zorgzwaartepakketten” kunnen worden toegesneden op de werkelijke
behoefte van de cliént.

De cliént zou kunnen kiezen tussen het ontvangen van zijn zorg terwijl hij
verbleef in een instelling, of het ontvangen van zorg in natura thuis (vpt),
dan wel het zelf met een pgb inkopen van zorg. Om fraude tegen te gaan,
werd wel geregeld dat een cliént die koos voor een pgb, het budget niet
op zijn rekening zou krijgen. In plaats daarvan zou hij de rekeningen voor
zijn zorg kunnen indienen bij de SVB, die deze ten laste van het door
haar voor de cliént aangehouden pgb zou betalen. De pgb-houder zou
derhalve “trekkingsrechten” op de SVB krijgen.

De verantwoordelijkheid voor de uitvoering van de AWBZ was opgedragen
aan zorgverzekeraars als bedoeld in de Zvw, die echter de daadwerkelijke
uitvoering hadden uitbesteed aan regionaal werkende zorgkantoren. Uit
de toelichting op de consultatieversie van het wetsvoorstel valt af te leiden
dat het kabinet dit waarschijnlijk graag zo had gelaten, omdat het weliswaar
regionale uitvoering wenste, maar overwoog op langere termijn delen van
de met de Wet Liz verzekerde zorg over te hevelen naar de Zvw, opdat
deze risicodragend uitgevoerd zou kunnen worden. De Nederlandse Bank
stond uitvoering, door de privaatrechtelijke zorgverzekeraars, van de Wet
Liz echter niet meer toe. Daarom werd in de consultatieversie van de Wet
Liz geregeld dat deze door zogenoemde “Liz-uitvoerders”, privaatrechtelijk
vormgegeven zelfstandige bestuursorganen, diende te worden uitgevoerd.
Het was — met het oog op de mogelijke latere overheveling — wel de
bedoeling dat zo’'n Liz-uitvoerder in een juridische groep (concern) was
opgenomen waarin ook ten minste één zorgverzekeraar zat. Geregeld
was dat dat bij amvb zou kunnen worden verplicht indien dit niet door de
zorgverzekeraars(concerns) zelf bewerkstelligd zou worden. Aangezien
tevens geregeld werd dat de verzekerden bij een zorgverzekeraar voor
de Wet Liz verzekerd zouden worden bij de Liz-uitvoerder in het concern
van de zorgverzekeraar en alle zorgverzekeraars in heel Nederland

" Met “Nederland” wordt in het vervolg bedoeld: het Europese deel van Nederland. De
zogenoemde BES-eilanden (Bonaire, St. Eustatius en Saba) hebben met het Besluit
zorgverzekering BES hun eigen wettelijke verzekering, die zowel voorziet in cure als in
care.
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zorgverzekeringen aanbieden, was in feite geregeld dat de Liz-uitvoerders
de uitvoering van de Wet Liz opgedragen kregen voor verzekerden die
uit heel Nederland afkomstig waren, oftewel dat zij landelijk werkten.
Dat was echter strijdig met de in het regeerakkoord opgenomen eis dat
de bestaande regionale structuur van zorginkoop met budgetplafond
vooralsnog gehandhaafd diende te worden. Om deze twee uitgangspunten
te verenigen, was in het voorstel voor de Wet Liz bepaald dat bij amvb
Liz-uitvoerders (de zogenoemde “representanten”) zouden worden
aangewezen die de Wet Liz in een aan te wijzen regio namens de andere
Liz-uitvoerders voor hen in die regio wonende verzekerden zouden
uitvoeren.

Op de versie van de Wet Liz die ter consultatie was rondgestuurd, zijn
dertig reacties ontvangen, die in het wetsvoorstel en de toelichting
daarop zijn verwerkt. Een van de belangrijkste reacties was die van
Zorgverzekeraars Nederland (hierna: ZN), die stelde grote bezwaren te
hebben tegen de voorgestelde uitvoeringsstructuur. Deze hield immers in
dat tot hun concerns behorende Liz-uitvoerders verantwoordelijk zouden
worden voor de uitvoering van de Wet Liz, terwijl ze de daadwerkelijke
uitvoering dienden te mandateren aan de representanten. Oftewel: aldus
zouden de WIz-uitvoerders voor verzekerden die niet woonden in een regio
waarvoor zij representant zouden zijn, uitvoeringsverantwoordelijkheid
zonder beinvloedingsmogelijkheid dragen. ZN had hierin natuurlijk gelijk:
de constructie kwam neer op een krachtens de wet te regelen verplicht
mandaat, en dergelijke constructies dienen vermeden te worden.”?
Aangezien de regering toch wenste vast te houden aan het principe van
enerzijds uitvoeringsverantwoordelijkheid voor verzekerden die in heel
Nederland wonen en anderzijds regionale uitvoering, werd in de versie
van het wetsvoorstel die voor advies naar de Afdeling ging uiteindelijk op
dit punt toch weer gekozen voor een overname van de AWBZ-constructie:
Liz-uitvoerders zouden verantwoordelijk zijn voor de uitvoering voor hun,

2 Verplicht mandaat is een constructie waarin de wetgever de verantwoordelijkheid
voor de uitvoering van een wettelijke taak opdraagt aan A, maar tegelijkertijd regelt
dat A de uitvoering van deze taak niet zelf ter hand mag nemen en moet mandateren
aan B. Dit holt de positie van A dusdanig uit, dat men zich kan afvragen waarom de
wetgever in zo’'n geval niet gewoon B met de desbetreffende taak belast. Zie ook punt
5 van de Afdeling op het voorstel voor de Organisatiewet sociale verzekeringen 1997,
Kamerstukken 11 1995/96, 24 877, A.
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landelijk verspreide, verzekerden, maar de administratie van de zorg zou
door de minister van VWS per regio voor alle verzekerden in die regio
aan één Liz-uitvoerder — het zorgkantoor — worden opgedragen. Daarmee
konden de Liz-uitvoerders in de praktijk niets anders doen dan de
uitvoering van de gehele Wet Liz voor verzekerden die woonden in andere
regio’s dan de regio’s waarvoor zij zelf als zorgkantoor zouden worden
aangewezen, uitbesteden aan het zorgkantoor van de regio waar die
verzekerden woonden. lets anders zou namelijk onuitvoerbaar worden.
Aldus werd alsnog de door de regering gewenste vereniging van twee
onverenigbare uitgangspunten (zowel landelijke als regionale uitvoering)
bereikt, maar een mooie constructie is het natuurlijk niet.

c. Advies van de Afdeling advisering van de Raad van State

Op 22 november 2013 werd het wetsvoorstel, datinmiddels was omgedoopt
tot het voorstel voor de ‘Wet langdurige zorg’ voor advies aan de Afdeling
aangeboden. Na ambtelijk contact tussen de medewerkers van de Afdeling
en de juristen van VWS heeft de Afdeling de staatssecretaris van VWS op
grond van artikel 24 van de Wet op de Raad van State uitgenodigd voor
een gesprek op 10 januari 2014. In dat overleg is onder meer ingegaan
op het karakter van het wetsvoorstel in het licht van de gehele HLZ, mede
doordat het wetsvoorstel abusievelijk aangaf dat een volledige eigen
bijdrage voor de zorg zou kunnen worden ingevoerd. Omdat een dergelijke
kostendekkende eigen bijdrage een fundamentele wijziging van het stelsel
zou betekenen, die niet goed past bij een verzekerd recht op zorg, zijn de
desbetreffende passages geschrapt. In het gesprek is verder ingegaan op
het feit dat op het moment dat het wetsvoorstel bij de Afdeling aanhangig
was gemaakt, het advies van het Cbp nog niet was ontvangen. Bij het
ontbreken van een advies houdt de Afdeling in beginsel de behandeling
van het wetsvoorstel aan totdat het ontbrekende advies en de reactie
daarop wordt ontvangen. Echter, in dit geval heeft de Afdeling bij wijze
van uitzondering het wetsvoorstel wel reeds in behandeling genomen
vanwege het spoedeisend karakter daarvan.”

De Afdeling bracht haar advies op 24 januari 2014 uit. Gegeven het feit dat
de WIz uiteindelijk tekstueel wel, maar inhoudelijk niet, veel afweek van

3 Kamerstukken 11 2013/14 33 891, nr. 4.
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de AWBZ — het wetsvoorstel leek vooral bedoeld om via de memorie van
toelichting een groot aantal in later jaren te bereiken beleidsambities ten
toon te spreiden — en het grote aantal slordigheidsfouten dat het gevolg
was van de vliegende haast waarmee het wetsvoorstel moest worden
opgesteld, werd het relatief milde dictum drie ten departemente door de
wetgevingsjuristen met enige verbazing ontvangen.

De Afdeling merkte (inderdaad) allereerst op, dat gezien de inhoud van
het wetsvoorstel in beginsel ook volstaan had kunnen worden met een
aanpassing van de reikwijdte van de AWBZ. Daar zou niet eens de AWBZ
zelf voor hoeven te worden aangepast, aangezien het verzekerde pakket
en de indicatiecriteria krachtens de AWBZ bij amvb’™ waren vastgelegd.
De Afdeling begreep tegelijkertijd wel dat de regering, mede in de context
van de herziening van de langdurige zorg, koos voor een nieuwe wet.

Het nader rapport’ reageerde daarop met de mededeling dat de reikwijdte
van de wet afneemt doordat extramurale zorg geen deel meer uitmaakt
van de AWBZ,”® dat de Wiz verder ook op een aantal andere punten afwijkt
van de AWBZ en dat de WIz — lees: een nieuwe wet — beter aansluit op
de gehele herziening van de langdurige zorg. Kortom: de regering wilde
door met de WIz. Desondanks heeft tijdens de gehele parlementaire
behandeling van de Wiz de vraag gespeeld of in ieder geval gedurende
het jaar 2015 niet volstaan zou kunnen worden met een amvb om de
reikwijdte van de AWBZ te beperken. In juridische zin leek hiermee immers
te kunnen worden volstaan, terwijl het gezien het late tijdstip waarop het
wetsvoorstel Wiz de Tweede Kamer zou bereiken, zeer de vraag was of
de Wiz tegelijk met de Jeugdwet en de Wmo 2015 op 1 januari 2015 in
werking zou kunnen treden. Bovendien regelden de Jeugdwet en de Wmo
2015 — juist met het oog op het risico dat de WIz niet tijdig in werking
zou kunnen treden — zelf al dat bepaalde vormen van extramurale zorg
niet meer op grond van de AWBZ verzekerd zouden zijn, maar tot het

74 Het Besluit zorgaanspraken AWBZ en het Zorgindicatiebesluit.

5 Het advies van de Afdeling en het nader rapport zijn te vinden onder Kamerstukken Il
2013/14, 33 891, nr. 4.

6 Een betere formulering zou zijn geweest: “doordat zorg voor mensen die buiten een
instelling blijven wonen, geen deel meer uitmaakt van de reikwijdte van de wet.” Immers,
pgb en vpt, die beiden uitgaan van het thuis ontvangen van zorg, bleven ook onder de
WIz mogelijk.
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domein van de wetten zou gaan behoren. De mogelijkheid om een en
ander op 1 januari 2015 bij amvb onder de AWBZ in plaats van in een
nieuwe WIz te regelen, heeft in ernstige mate aan de complexiteit van dit
onderdeel van de herziening van de langdurige zorg bijgedragen. Telkens
moesten beleidsmedewerkers en juristen voor directeuren-generaal of
de staatssecretaris van VWS uitlijnen wat via welke weg geregeld kon
worden of nog haalbaar was. Aldus werd als het ware telkens op twee
borden geschaakt.

De Afdeling merkte voorts op dat de memorie van toelichting niet duidelijk
was over het eindperspectief van de WIlz-zorg: beoogde de regering
uiteindelijk de verzekering om te zetten in een voorziening (met als gevolg
dat de cliént slechts recht op langdurige zorg zou hebben indien hij daar
samen met zijn sociale omgeving niet in zou kunnen voorzien (zoals voor
ondersteuning geregeld in de Wmo 2015) of wilde de regering delen van
de zorg juist overhevelen naar de Zvw? Ook vroeg de Afdeling aandacht
voor de mogelijke afbakeningsproblemen die tussen met name de Wiz
en de Wmo 2015 kunnen gaan spelen, nu beide wetten voorzien in
extramurale zorg.

De regering pareerde deze opmerkingen met de mededeling dat een
voorzieningenkarakter niet werd beoogd, dat een besluit over de vraag of
zorg naar de Zvw overgeheveld zou worden op zijn vroegst pas in 2017
genomen zou worden, en dat zij niet bang was voor afbakeningsproblemen,
nu in de Wiz voorzien zou worden in een bij de wet geregeld, inhoudelijk
indicatiecriterium en derhalve, anders dan onder de Wmo 2015, voor de
toetsing daaraan niet beoordeeld zou worden of de sociale omgeving van
de cliént aan zijn zorgbehoefte zou kunnen voldoen.

De Afdeling had voorts vele, gedetailleerdere opmerkingen over de
bepalingen over de verwerking van persoonsgegevens, alsmede
opmerkingen over de uitvoering en de leveringsvormen waarin de zorg bij
de cliént zou kunnen komen (zorg in natura met verblijf in een instelling,
vpt of pgb). Het gaat te ver om die hier te behandelen.

d. Procedure in de Tweede Kamer
Op 7 maart 2014 werd het wetsvoorstel voor de Wiz bij de Tweede Kamer
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ingediend.”” Op 20 mei bracht de vaste commissie voor VWS met haar
verslag van 97 pagina’s vragen over het wetsvoorstel uit,”® die op 5 juni
2014 door de staatssecretaris van antwoorden voorzien werden.” Dit
leidde op 26 juni tot een nader verslag, waarop de staatssecretaris al op 2
juli 2014 met een nota naar aanleiding van het nader verslag reageerde.®
Tussendoor organiseerde de commissie op 14 april een rondetafelgesprek
over de wet met vertegenwoordigers van cliéntenorganisaties, van
zorgaanbieders en van overige instellingen,® werd een concept van het
onder de WIz te hangen Besluit langdurige zorg (hierna: Blz) bij de Tweede
en de Eerste Kamer voorgehangen® en werd een nota van wijziging
ingediend.

De voorhang van het Blz geschiedde zo vroeg in de parlementaire
procedure omdat deze procedure, wilde de WIz op 1 januari 2015 in
werking kunnen treden, erg kort zou moeten zijn. Bij de Eerste Kamer
leidde de voorhang echter tot de op zich niet onbegrijpelike maar
procesmatig verstorende reactie dat zij zich het recht voorbehield om
op het ontwerpbesluit te reageren tot uiterlijk twee weken nadat zij de
behandeling van het wetsvoorstel zou hebben afgerond.®® Oftewel: de
Eerste Kamer probeerde de voorhangtermijn van vier weken te stuiten
met een onbepaalde termijn die zou aflopen twee weken nadat zij het
wetsvoorstel zou hebben aanvaard of verworpen. Aangezien het Blz na de
voorhang nog voor advies aan de Afdeling zou moeten worden voorgelegd
en de adviesprocedure, het schrijven van de reactie daarop ten behoeve
van het nader rapport en de plaatsing van een amvb in het Staatsblad
al snel drie maanden in beslag neemt, zou dat betekenen dat de Eerste
Kamer de Wiz voor 15 september 2014 zou moeten aanvaarden. Dat leek
op het moment waarop de Eerste Kamer haar brief schreef (4 juni 2014)
al niet meer haalbaar.

7 Kamerstukken II 2013/14, 33 891, nrs. 1-3 e.v.

78 Kamerstukken 11 2013/14, 33 891, nr. 6.

7 Kamerstukken Il 2013/14, 33 891, nr. 9.

80 Kamerstukken 11 2013/14, 33 891, nrs. 11 en 12.

81 Zie voor het verslag hiervan Kamerstukken Il 2013/14, 33 891, nr. 7.

82 Kamerstukken 11 2013/14 33 891, nr. 8 en Kamerstukken |1 2013/14, 33 891, A.
83 Kamerstukken 11 2013/14, 33 891, B.
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De eerste nota van wijziging® regelde dat de zorg voor volwassen
verzekerden die voor een behandeling op het terrein van de ggz in een
instelling verblijven, vanaf het vierde jaar voor rekening van de Wiz komt.
De eerste drie jaren van deze intramurale ggz (alsmede alle extramurale
ggz voor volwassenen) komen voor rekening van de zorgverzekering.
Tot 1 januari 2015 lag deze grens bij één jaar. Het uitgangspunt dat men
slechts voor de WIz kon worden geindiceerd en derhalve voor Wiz-zorg
in aanmerking zou komen indien men blijvend op zorg was aangewezen,
werd voor deze intramurale ggz verlaten. Het is zelfs voor deskundigen
namelijk erg moeilijk in te schatten of psychiatrische aandoeningen —
zelfs als men die gedurende drie jaar in zulke mate heeft, dat verblijf in
een instelling aangewezen is — blijvend zijn. Wel werd in de toelichting
op de nota van wijziging aangekondigd dat het Zorginstituut Nederland
(ook een zbo, voorheen CVZ geheten) gevraagd zou worden om dergelijk
criteria te ontwikkelen. Zodra die criteria er zijn, zouden, zo kondigt de
toelichting aan, deze verzekerden alsnog worden getoetst op de vraag
of hun aandoening blijvend is. In afwachting van die toetsing kreeg het
indicatiebesluit van deze groep, in afwijking van de hoofdregel dat een
WiIz-indicatie een onbeperkte duur kent, een maximumduur van drie jaar.

Half juni 2014 was duidelijk dat de Tweede Kamer het wetsvoorstel Wiz
niet voor haar zomerreces (3 juli-1 september) zou aanvaarden, waarmee
inwerkingtreding van de Wiz gelijktijdig met de Jeugdwet, de Wmo 2015 en
de wijziging van het Besluit zorgverzekering op 1 januari 2015 erg precair
werd. De vaste Tweede Kamercommissie voor VWS vroeg in verband
daarmee op 13 juni 2014 of de WIz dan niet gefaseerd in werking zou
kunnen treden. In zijn antwoord van 27 juni 2014% gaf de staatssecretaris
aan de drie nieuwe wetten en de wijziging van het Besluit zorgverzekering
als één geheel integraal, nieuw wettelijk kader te zien waarbinnen de
hervorming van de langdurige zorg haar beslag zou krijgen, en dat hij er
mede gezien de met de WIz ingezette cultuuromslag naar het leveren van
meer maatwerk aan hechtte dat ook de WIz op 1 januari 2015 integraal
in werking trad. In dezelfde brief kondigde hij een aantal wijzigingen in
het wetsvoorstel aan, die inmiddels nodig waren geworden, wilde de wet
nog met ingang van 1 januari 2015 goed uitgevoerd kunnen worden. De

8  Kamerstukken 11 2013/14, 33 891, nr. 10.
8 Kamerstukken Il 2013/14, 33 891, nr. 13.
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uitvoerende instanties moesten immers zo langzamerhand zorgcontracten
gaan sluiten met de zorgaanbieders en zich ook voor het overige op de
uitvoering in 2015 gaan voorbereiden: grote wijzigingen konden zij niet
meer aan. Het was dan ook niet verbazingwekkend dat een aantal met de
WiIz ten opzichte van de AWBZ aanvankelijk beoogde wijzigingen niet, dan
wel in ieder geval niet per 2015, door zouden gaan. Daarmee werden de
legislatieve redenen voor een nieuwe wet nog dunner.

Een gedeelte van de uit te stellen wijzigingen betrof maatregelen die
krachtens de memorie van toelichting op het wetsvoorstel in lagere
regelgeving geregeld zouden worden (wijzigingen in de bekostiging, de
regionale zorgkantoorindeling, de registratie en de zorginkoop). Een deel
van de aangekondigde wijzigingen moest echter in de Wiz zelf worden
verwerkt. Zo moest wederom de mogelijkheid worden ingevoerd om zorg
in natura thuis te blijven genieten zonder dat een volledig pakket werd
afgenomen (de oude ‘functies en klassen’, die onder de WIz het ‘modulair
pakket thuis’ (mpt) zijn gaan heten) en dit te combineren met een pgb,
en werd de uitvoeringsverantwoordelijkheid voor het pgb overgeheveld
van de WIz-uitvoerders naar de zorgkantoren. De gemeenten zouden nog
een jaar mobiliteitshulpmiddelen en woningaanpassingen vergoeden (op
grond van de Wmo 2015). Voor het geval het parlement de Wiz niet voor
1 januari 2015 zou aanvaarden, kondigde de staatssecretaris een amvb
tot wijziging van de onder de AWBZ hangende amvb’s aan waarin alsnog
zoveel mogelijk zou worden geregeld wat in het wetsvoorstel Wiz was en
nog zou worden neergelegd (‘het plan B’, zie ook par. 2).

Sinds de brief van 27 juni is binnen VWS niet slechts gewerkt aan de
tweede nota van wijziging op het wetsvoorstel en aan een aan de nota’s
van wijziging aangepast concept van het Blz en — zij het door de tijdsdruk
pas veel later — aan een ministeriéle Regeling langdurige zorg (hierna:
RIz), maar ook aan de hiervoor bedoelde nood-amvb, die intern bij VWS
de naam ‘Aanpassingsbesluit HLZ’ kreeg en die de belangrijkste onder de
AWBZ hangende besluiten® ingrijpend wijzigde. Dit vergde veel denkwerk:
welke onderdelen van de Wiz (inclusief eerste nota van wijziging) en van
de in ontwikkeling zijnde tweede nota van wijziging konden zonder in strijd

8  Besluit zorgaanspraken AWBZ, Zorgindicatiebesluit en Bijdragebesluit zorg.
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te komen met de AWBZ-tekst nog wel, en welke niet in deze amvb worden
verankerd? Was het misschien mogelijik om AWBZ-bepalingen die echt
te knellend waren, nog te veranderen via de Invoeringswet Jeugdwet®
(met welke wet ook andere belangrijke reparaties van de HLZ-wetten
meeliftten), of met een reparatiewet van SZW? Wat zou in de amvb worden
geregeld en wat in een alsdan nog te schrijven ‘Aanpassingsregeling
HLZ'. Konden het Aanpassingsbesluit HLZ en de Aanpassingsregeling
HLZ misschien pas na 1 januari 2015 met terugwerkende kracht tot en
met die datum in werking treden en zo ja, voor welke delen kan dat dan
niet? Kortom, de zomervakantie 2014 was voor de wetgevingsjuristen
en beleidsmedewerkers geen periode van relatieve rust, maar een van
enorme drukte.

De tweede nota van wijziging werd op 21 augustus 2014, derhalve vlak
voor het einde van het zomerreces, bij de Tweede Kamer ingediend®
en bevatte naast de in de brief van 27 juni aangekondigde wijzigingen
aanzienlijke wijzigingen in het overgangsrecht en nog een groot aantal
andere, minder belangrijke aanpassingen. Op 9 september bracht
de Tweede Kamer haar tweede nader verslag uit, met vragen over de
tweede nota van wijziging,® die de staatssecretaris de volgende dag al
beantwoordde.®

Inmiddels was er een forse stroom amendementen op gang gekomen.
Telkens werden deze door de juristen van Bureau Wetgeving van de
Tweede Kamer voor een technische controle aan de wetgevingsjuristen
van VWS voorgelegd, die deze dan op verzoek van de Kamerleden met
grote spoed — een reactietermijn van korter dan een half uur was niet
uitzonderlijk — van commentaar moesten voorzien en veelal geheel of
gedeeltelijk moesten herschrijven. De praktijk die de afgelopen jaren in
ieder geval bij de behandeling van VWS-wetten in de Tweede Kamer is
ontstaan, om ongecorrigeerde amendementen alvast als Kamerstuk te
publiceren om vervolgens zo’n amendement door een nieuw amendement
te vervangen, zodra er een wetstechnisch beter exemplaar beschikbaar

87 Kamerstukken 11 2013/14, 33 983, nrs. 1-3 e.v.

88 Kamerstukken 11 2013/14, 33 891, nr. 17 herdruk.
8 Kamerstukken 11 2013/14, 33 891, nr. 39.

%  Kamerstukken Il 2013/14, 33 891, nr. 55.
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is, of zodra er een extra ondertekenaar is gevonden, leidde in casu tot
een nauwelijks ontwarbare kluwen van over elkaar buitelende (concept)
amendementen die alle telkens gecontroleerd moesten worden. Het
vergde het uiterste van de wetgevingsjuristen van VWS en ook van die van
het Bureau Wetgeving om in de grote hectiek in de gaten te houden welke
amendementen nog aanhangig waren, welke inmiddels waren ingetrokken,
welke van de vervangende conceptamendementen reeds van commentaar
waren voorzien, en of de indieners het met het commentaar eens waren,
zodat het concept als nieuw amendement gepubliceerd kon worden. Ter
illustratie: Kamerlid Keijzer diende vier versies van een amendement over
cliéntondersteuning in (en trok deze amendementen vervolgens weer
in), voordat het vijfde uiteindelijk haar goedkeuring kon wegdragen en in
stemming werd gebracht.®' Van de 114 ingediende amendementen werden
er aldus uiteindelijk weer 56 ingetrokken, zodat er over 55 gestemd werd.
Slechts de uiterste waakzaamheid van zowel de wetgevingsjuristen van
VWS als van die van het Bureau Wetgeving en waarschijnlijk een forse
dosis geluk, heeft forse wettechnische onjuistheden (en mogelijk daarmee
gepaard gaande uitvoeringsproblemen) kunnen voorkomen.

Een ander aspect dat de laatste jaren bij de Tweede Kamerbehandeling van
VWS-wetten speelt, is dat met name de SP en de PVV om amendementen
vragen die zeer omvangrijk, en gezien de politiecke constellatie bij
voorbaat kansloos, zijn of die niet of nauwelijks te maken hebben met
het wetsvoorstel dat wordt behandeld. Zo vroeg de SP bij de behandeling
van de WIz om een amendement dat zou regelen dat de extramurale
begeleiding van mensen zonder blijvende, zware gezondheidsbeperking,
die twee maanden eerder met de aanvaarding van die wet juist naar de
Wmo 2015 was overgeheveld en daarmee een voorziening was geworden,
weer een verzekerd recht zou worden en derhalve in de WIz onder te
brengen.®? En de PVV wenste een amendement waarin de gehele inhoud

91 Kamerstukken Il 2013/14 en 2014/15, nrs. 58, 76, 128, 148 en 163.

92 Kamerstukken Il 2014/15 33891, nr. 152. De SP vroeg daarnaast om een amendement
om de extramurale verpleging en extramurale persoonlijke verzorging, die per 1 januari
door middel van een wijziging van het Besluit zorgverzekering naar de dekking van
de zorgverzekering zouden overgaan, onder de Wiz te brengen (nr. 153). De SP
beoogde derhalve met haar amendementen een aanzienlijk deel van de herziening
van de langdurige zorg teniet te doen. Het opstellen van de amendementen kostte
veel tijd, omdat het wetsvoorstel Wiz niet was ingericht op zorg voor verzekerden die
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van het wetsvoorstel Wiz werd vervangen door één, aan artikel 1 van
de AWBZ toe te voegen artikellid, op grond waarvan zorginstellingen met
weinig overhead een onder het personeel te verdelen bonus moest kunnen
worden toegekend.®® Waren Kamerleden in het verleden nog wel bereid om
dergelijke amendementsverzoeken op advies van wetgevingsjuristen om
te zetten in moties, tegenwoordig brengen zij het recht op departementale
bijstand bij het opstellen van amendementen in stelling. Het gevolg is dat
de betrokken wetgevingsjuristen mogelijk niet meer toekomen aan later
binnengekomen verzoeken ter zake van amendementen die wél kansrijk
kunnen zijn.

Ten slotte hebben de wetgevingsjuristen van VWS enkele amendementen
opgesteld die via de staatssecretaris (via zijn politiek assistent) waren
ingestoken. De situatie was dan waarschijnlijk zodanig, dat hij de
medewerking van een van de politieke partijen had weten te bedingen
onder de voorwaarde dat zij een amendement in het wetsvoorstel zouden
krijgen. Dergelijke amendementsverzoeken kwamen dan dus niet via
Bureau Wetgeving bij VWS binnen.

De beleidsmedewerkers van VWS zaten ondertussen ook niet stil. Zij
bereidden de reacties voor die de staatssecretaris door middel van een
drietalbrievenopdeamendementenenopdeinmiddels ookbinnenkomende
moties gaf,®* schreven ook nog enkele andere conceptbrieven aan de
Tweede Kamer en stelden teksten op die de staatssecretaris tijdens de
plenaire behandeling van het wetsvoorstel kon uitspreken.

Die plenaire behandeling vond uiteindelijk op 10, 11 en 23 september
plaats.

geen blijvende, zware gezondheidsklachten hadden. Een ander voorbeeld betreft een
amendement van de SP bij het wetsvoorstel tot Uitvoering van het op 13 december
2006 te New York tot stand gekomen Verdrag inzake de rechten van personen met
een handicap, waarmee alle eigen bijdragen voor extramurale zorg en het eerste
jaar intramurale zorg uit de Zvw, de Wiz en de Wmo 2016 gehaald moesten worden
(Kamerstukken 11 2015/16, 33 990, nr. 29).

9 Kamerstukken Il 2014/15, 33891, nr. 119.

% Kamerstukken 11 2013/14, 33891, nrs. 113, 138 en 171.
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e. Procedure in de Eerste Kamer

Hetwetsvoorstelwerdop 25septemberdoorde Tweede Kameraangenomen
en direct naar de Eerste Kamer doorgezonden.®® Dat deed er echter niet
aan af, dat de tijd voor een gedegen Eerste-Kamerbehandeling, wilde het
wetsvoorstel nog op 1 januari 2015 in werking treden, inmiddels zeer kort
was geworden. Dat gold nog sterker toen de Eerste Kamer haar voorlopig
verslag pas op 21 oktober 2014 uitbracht.®® Weliswaar werden de vragen
al op 24 oktober 2014 met de memorie van antwoord van een antwoord®”
voorzien, ten departemente werden de werkzaamheden aan het hiervoor
aangehaalde Aanpassingsbesluit HLZ, dat immers als noodmaatregel zou
moeten functioneren voor het geval de Eerste Kamer het wetsvoorstel Wiz
niet tijdig zou behandelen, verdriedubbeld. Tegelijkertijd werd het uiteraard
zaak om de cliénten te informeren over de aanstaande wijzigingen. Bij
brief van 3 november 2014 schreef de staatssecretaris aan de Eerste
Kamer dat de herziening van de langdurige zorg, gezien het feit dat ook die
Kamer op dat moment al de Jeugdwet en de Wmo 2015 had aangenomen
en in het kader van de voorhang van het Besluit zorgverzekering geen
grote bezwaren had gemaakt tegen het opnemen, in dat besluit, van de
extramurale verpleging en verzorging, hoe dan ook per 1 januari 2015
door zou gaan. Ook zonder de WIz konden de benodigde wijzigingen
voor de AWBZ-populatie immers worden doorgevoerd, en wel via het
Aanpassingsbesluit Wiz. De staatssecretaris vroeg de Eerste Kamer dan
ook ermee akkoord te gaan dat de publiekscampagne over de herziening
van de langdurige zorg zou starten,®® ook al was de Eerste Kamer nog niet
met de WIz akkoord gegaan. De vaste commissie voor VWS maakte haar
ongenoegen hierover bij brief van 7 november 2014 kenbaar,*® maar legde
de start van de voorlichtingscampagne geen belemmering op. Zij bracht
vervolgens op 11 november een nader voorlopig verslag uit, dat op 17
november van een nadere memorie van antwoord werd voorzien.'® Op 18
november achtte de Eerste Kamer het wetsvoorstel gereed voor plenaire
behandeling. Die vond plaats op 25 november. Om de Afdeling voldoende
tijd voor advisering te geven, was het concept van het Blz inmiddels naar

%  Kamerstukken 1 2014/15, 33891, C
% Kamerstukken | 2014/15, 33891, E.
97 Kamerstukken | 2014/15, 33891, F.
% Kamerstukken | 2014/15, 33891, H
% Kamerstukken 1 2014/15, 33891, I.
J

190 Kamerstukken | 2014/15, 33891, J en K.
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de Afdeling verzonden. Dat werd tijdens de plenaire behandeling van het
wetsvoorstel in de Eerste Kamer duidelijk en leidde nog tot een boze brief
van de vaste Eerste Kamercommissie aan de staatssecretaris.’®' Die had
immers in haar brief van 4 juni aangegeven dat zij tot twee weken na
aanvaarding van het wetsvoorstel vragen over het besluit wilde kunnen
stellen. Maar een en ander stond er niet aan in de weg dat de Kamer het
wetsvoorstel op 2 december aanvaardde.

Het wetsvoorstel werd vervolgens op 12 december 2014 in Staatsblad
(2014, 494) gepubliceerd. Het inwerkingtredingsbesluit van de Wiz en het
Blz is te vinden in Staatsblad 2014, 521. De Rlz, ten slotte, is te vinden
in de Staatscourant van 24 december 2014, nr. 36917. Uiteraard traden
de wet, het besluit en de regeling, op enkele kleine onderdelen na, op 1
januari 2015 in werking.

5.3 Kwaliteitszorg

a. Oude wijn in nieuwe zakken?

Hierboven is al aangegeven dat de inwerkingtreding van de WIz niet strikt
noodzakelijk was voor het bereiken van de met de stelselherziening in
de langdurige zorg beoogde doelen. In plaats daarvan had — zeker met
ingang van 1 januari 2015 — kunnen worden volstaan met aanpassingen
van op de AWBZ gestoelde amvb’s (Besluit Zorgaanspraken AWBZ,
Zorgindicatiebesluit, Bijdragebesluit zorg en Administratiebesluit
Bijzondere Ziektekostenverzekering). Hieraan is bij VWS achter de
schermen, voor het geval de parlementaire behandeling van de Wiz trager
zou verlopen dan gehoopt, ook daadwerkelijk gewerkt.

Inhoudelijk verschilt de Wiz ook niet zo heel veel van de (uitvoering van de)
AWBZ. De belangrijkste wijziging is dat het indicatiecriterium zodanig is
aangescherpt, dat slechts verzekerden die blijvend op intensieve zorg zijn
aangewezen een beroep kunnen doen op het verzekerde pakket. Gesteld
zou derhalve kunnen worden dat de Wiz oude wijn in nieuwe zakken is. De
zakken zijn echter wel veel mooier vanuit wetgevingstechnisch oogpunt
en kenbaarheid: anders dan in de AWBZ zijn het indicatiecriterium, het

101 Kamerstukken |1 2014/15, 33891, N.
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verzekerde pakket en de leveringsvormen (zorg in natura met verblijf, vpt,
mpt en pgb) nu tot op tamelijk hoog detailniveau in de Wiz zelf geregeld.
Ook is de zorgplicht van de Wiz-uitvoerders en de zorgkantoren wettelijk
verankerd en is het recht op cliéntondersteuning, de zorgplanbespreking
en het zorgplan geregeld. Hetzelfde geldt voor de uitvoeringsorganisatie,
al verdient de gekozen verantwoordelijkheidsverdeling tussen Wiz-
uitvoerders en zorgkantoren, zoals al blijkt uit paragraaf 5.2, bezien
vanuit wetgevingsoptiek, overzichtelijkheid en uitvoerbaarheid geen
schoonheidsprijs. Pluspunt is wel dat nu duidelijk is geregeld dat de
indicatiestelling door het CIZ geschiedt.

Al met al kan gesteld worden dat de WIz in ieder geval wat betreft
kenbaarheid van het beleid en de uitvoering voor de burger, een verbetering
ten opzichte van de AWBZ behelst. Daarnaast gaf het in procedure brengen
van een geheel nieuw wetsvoorstel dat als sluitstuk van de herziening
van de langdurige zorg kon worden gepresenteerd de staatssecretaris
uiteraard de gelegenheid om in de memorie van toelichting en in latere
Kamerstukken zijn beleid — ook op langere termijn — ten aanzien van de
langdurige zorg uiteen te zetten. Van die gelegenheid is overigens tot nu
toe niet rijkelijk gebruik gemaakt.

b. Hoge werkdruk

De WIz en de onderliggende regelgeving zijn onder zeer hoge tijdsdruk tot
stand gekomen. In paragraaf 5.2 was al te lezen dat de vragen in nota’s
naar aanleiding van (nadere) verslagen van de Tweede en Eerste Kamer
en in de memorie van antwoord van de Eerste Kamer vaak binnen een
week van een antwoord waren voorzien. Het is vooral aan de betrokken
beleidsmedewerkers van VWS te danken geweest, dat dit gelukt is.
Ook de wetgevingsjuristen hadden het met de nota’s van wijziging, de
amendementen, het uiteindelijk niet doorgezette Aanpassingsbesluit HLZ
en met het Blz, de Rlz alsmede nog wat bijkomende ministeri€le regelingen
die op ingang van 1 januari 2015 in werking moesten treden, erg druk.
Sterker, de werkdruk was zo hoog, dat ambtelijk VWS pas begin december
2014 kon starten met het schrijven van de Rlz, een regeling die toch zeker
niet slechts ‘technisch’ was en voorafgaande beleidsbeslissingen vergde.'

192 Andere direct met de WIz samenhangende regelgeving die slechts zeer laat ter hand
kon worden genomen: Regeling vaststelling premiepercentage Wiz (Stcrt. 2014,
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De werkdruk werd nog verder verhoogd doordat gedurende de
parlementaire behandeling een aantal malen werd teruggekomen op
beslissingen die eerder waren genomen en al in de conceptregelgeving
waren verankerd. Dit was enerzijds het gevolg van het feit dat de Tweede
Kamer het wetsvoorstel niet voor het zomerreces 2014 had aanvaard,
zodat beoogde wijzigingen om uitvoerbaarheidsredenen in ieder geval
niet meer met ingang van 1 januari 2015 doorgevoerd kunnen worden.
Anderzijds kwamditdoordatzich weer groepen AWBZ-cliénten aanmeldden
die stelden te erg door het in de WIz opgenomen overgangsrecht te
worden benadeeld en — overigens mede doordat ook de zorgkantoren,
zorgverzekeraars en gemeenten nauwelijks in staat waren om op zo korte
termijn nieuw, strenger recht in te voeren — met die klacht gehoor kregen
bij het parlement en de staatssecretaris.

De hier beschreven extreem hoge werkdruk kan uiteraard niet goed
zijn geweest voor de kwaliteit van beleid en de regelgeving: tijd om
onderwerpen goed met collega’s af te stemmen ontbrak immers.
Bovendien leidde ook het gebrek aan tijd voor afstemming er regelmatig
toe, dat teruggekomen diende te worden op eerdere standpunten, wat de
werkdruk verder vergrootte. Een en ander blijkt ook wel uit de hoeveelheid
reparatieregelgeving die inmiddels nodig is gebleken.%

36309), Besluit van de Staatssecretaris van VWS van 10 december 2014, houdende
de aanwijzing van de zorgkantoren (Stcrt. 2014, 36313), Beleidregels indicatiestelling
Wiz (Stert. 2014, 37688), Subsidieregeling ADL-assistentie (Stcrt. 2014, 36699),
Subsidieregeling eerstelijns verblijf 2015 (Stcrt. 2014, 36701), Tijdelijke subsidieregeling
extramurale behandeling (Stcrt. 2014, 35703), Subsidieregeling overgang kapitaallasten
2015-2017 (Stert. 2014, 36819), Subsidieregeling voortzetting zorginfrastructuur 2015
— 2017 (Stert. 2014, 36814), Aanpassingsregeling Wiz (Stcrt. 2015, 36648), (concept)
Regeling Wiz-indiceerbaren (Stcrt. 2014, 34386 en 2015, 7653).

103 Zie wetsvoorstel Verzamelwet VWS 2016 (Kamerstukken 34 191), wetsvoorstel
Wijziging van de Wet langdurige zorg, de Wet maatschappelijke ondersteuning 2015,
de Jeugdwet en de Zorgverzekeringswet (Kamerstukken 34 279), Regeling van de
Staatssecretaris van Volksgezondheid, Welzijn en Sport van 20 april 2015, 754997-
135560-LZ, kenmerk houdende wijziging van de Regeling langdurige zorg en enkele
andere regelingen, ter verhoging de subsidieplafonds voor het pgb, ter verhoging
van de bedragen die in sommige gevallen als pgb kunnen worden toegekend of voor
een modulair pakket thuis beschikbaar zijn, alsmede ter aanvulling van het in het
kader van de Wet langdurige zorg getroffen overgangsrecht (Stcrt. 2015, nr. 11135),
Regeling van de Staatssecretaris van Volksgezondheid, Welzijn en Sport van 14 juli
2015, houdende wijziging van de Regeling langdurige zorg onder meer ter aanvulling
van het in het kader van de Wet langdurige zorg getroffen overgangsrecht, verhoging
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c. Te korte implementatietermijn
Eerste Kamerlid Ganzevoort zei het in zijn stemverklaring bij de op 2
december 2014 gehouden stemmingen over de WIz als volgt:
“Voorzitter. Omwille van de zorgvuldigheid jegens betrokkenen
is vorig jaar bij de wet die de pelsdierhouderij verbiedt,
rekening gehouden met een invoeringstermijn van meer dan
tien jaar. Mensen met ernstige handicaps en een langdurige
zorgbehoefte krijgen slechts vier weken. Voor GroenLinks is
dit onaanvaardbaar.”'*

Hoewel de Wiz met de tweede nota van wijziging is aangepast op wat de
uitvoeringsorganisatie in juni 2014 zei per 1 januari 2015 aan te kunnen
en later (voor een aanzienlijk deel met terugwerkende kracht tot en met 1
januari 2015) via de Rlz het overgangsrecht voor diverse groepen gunstiger
is geworden, kan worden geconstateerd dat de invoeringstermijn van de
Wiz buitengewoon kort is geweest. Op 12 december 2014 stond de wet in
het Staatsblad, op 1 januari 2015 trad zij in werking.

Doordat VWS in de laatste maanden van 2014 zeer veel aandacht heeft
besteed aan publieksvoorlichting en het begeleiden van alle organisaties
die nieuwe taken in het kader van de stelselherziening hebben gekregen,
zijn heel grote uitvoeringsproblemen voorkomen.

Hier is echter, zoals bekend, één uitzondering op: de invoering van de
jegens de SVB uit te voeren trekkingsrechten op de pgb’s in de Wiz, de

van de bedragen voor de pgb-budgetten alsmede te voorzien in de mogelijkheid
vervoerskosten rechtstreeks aan de pgb-budgethouder te vergoeden (Stcrt. 2015,
21149), Regeling van de Staatssecretaris van Volksgezondheid, Welzijn en Sport van
10 december 2015, kenmerk 880483-144963-LZ, houdende wijziging van de Regeling
langdurige zorg i.v.m. het wijzigen van de meerzorgregeling, het vaststellen van de
bedragen die in 2015 en 2016 beschikbaar zijn voor het verlenen van Wiz-zorg alsmede
een aantal technische aanpassingen van bepalingen met betrekking tot het pgb (Stcrt.
2015, 46256), Regeling van de Staatssecretaris van Volksgezondheid, Welzijn en Sport
van 11 december 2015, kenmerk 868952-144025-WJZ, houdende een wijziging van de
Regeling Jeugdwet, de Regeling langdurige zorg en de Uitvoeringsregeling Wmo 2015
in verband met het harmoniseren van regels inzake het budgetbeheer van de Sociale
Verzekeringsbank (Stert. 2015, nr. 46550). Overigens betreffen deze regelingen niet
slechts reparatiewetgeving.
%4 Handelingen |, 2 december 2014, EK 10, 10-4-1.
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Wmo 2015 en de Jeugdwet. De invoering van het trekkingsrecht ging,
achteraf bezien met buitengewoon veel problemen gepaard. Dit is voor
een groot deel te wijten aan een te korte invoeringstermijn. Een groot
aantal cliénten dat voor 1 januari 2015 een pgb op grond van de AWBZ
kreeg, kreeg dat vanaf die datum op grond van de Wmo 2015 of de
Jeugdwet van de gemeenten. En door de budgethouders met aanbieders
gesloten zorg-, ondersteunings- of jeugdhulpovereenkomsten moesten
door de gemeenten, zorgkantoren en voor een deel ook door de SVB
worden goedgekeurd, voordat zij tot uitbetaling konden leiden. Naast
perikelen rond de informatievoorziening in de keten van betrokkenen,
waren er diverse automatiseringsproblemen. Een en andere leidde
tot grote hersteloperaties. De staatssecretaris moest zich in 2015 ook
herhaaldelijk voor de Tweede Kamer verantwoorden over de gang van
zaken bij deze operaties.

6. SLOTBESCHOUWING
6.1 Algemeen

Het tot stand brengen van stelselwijzigingen via wetgeving is geen
gemakkelijke opgave. Aan de grondwetsherziening van 1983 en aan de Zvw
uit 2006 is een proces van decennia vooraf gegaan van maatschappelijke
en politieke ontwikkelingen, beleidsvorming, (partiéle) draagvlakverwerving
zonder dat op voorhand de uitkomst van dat proces vaststond. Voor het
wetgevingsproces speelden ook personalistische elementen een rol:
zonder chef CZW Henk Gritter geen grondwetsherziening 1983, zonder
projectorganisatie Zvw en minister Hoogervorst geen Zvw. Het vergt
diepgaande analyse om zicht te krijgen op doorslaggevende (succes)
factoren voor een gerealiseerde stelselwetsherziening. In dit preadvies
zijn drie wetsvoorstellen besproken die per 1 januari 2015 in werking
zijn getreden: de Jeugdwet, Wmo 2015 en de WIz. Deze hebben een
aanmerkelijk kortere doorlooptijd gekend dan de twee zojuist genoemde
wetten. Of daarbij sprake is van legislatief gooi- en smijtwerk, is de vraag.
Wat daarvan zij, bij de bespreking van de wetten is een zelfde stramien
gevolgd:

- startpunt;

- proces;
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- vormgeving;
- kwaliteitszorg.

Dit stramien veronderstelt dat er een vergelijkbare aanpak bij de drie
wetsvoorstellen is gevolgd. Dat is echter een vertekening van de
werkelijkheid, gelet op de gesignaleerde verschillen tussen de drie.
Die verschillen komen ook tot uitdrukking in de bespreking van de drie
voorstellen. De verschillen binnen een ministerie (zowel beleidsdirecties
als wetgevingsdirectie) en de posities van organisaties in het veld (denk
aan jeugdzorg, gemeenten, zorgverzekeraars en de instituties van
gehandicapten- en ouderenzorg) zetten de eenheid van regeringsbeleid
inzake de totstandkoming en inhoud van de desbetreffende wetgeving
onder druk. Gelet op de in het geding zijnde belangen, verschuiving van
taken en geldstromen, en pittige bezuinigingen, is dat verklaarbaar. Maar
of daarvoor ook een voldoende rechtvaardiging bestaat, is de vraag.

Niet de minister van VWS, maar de staatssecretaris van VWS, Van
Rijn (voormalig DG bij VWS, die de totstandkoming van het nieuwe
zorgverzekeringsstelsel in 2006 van zeer nabij heeft meegemaakt en
gestuurd), droeg uiterst bekwaam en deskundig de verantwoordelijkheid
voor deze grote wetgevingsoperaties. Voor alle drie gold dat er, overigens
onderscheiden, bezuinigingen (vaak verhuld verwoord) en dus legislatieve
haast mee gemoeid was en dat beoogd werd dat er via de band van
de wetgeving een inhoudelijke zorgvernieuwing zou moeten worden
gerealiseerd. Voor de Jeugdwet en de Wmo was er bovendien sprake van
een enorme verschuiving in de interbestuurlijke verhoudingen: voortaan
zouden, in deze allergrootste decentralisatiebeweging tot nu toe, de
gemeenten verantwoordelijk worden voor deze typen van zorg en hulp. Op
SZW-terrein stond ook de Participatiewet in deze sleutel. De gemeenten
zouden op dit zogenoemde sociaal domein een integraal beleid kunnen
gaan voeren. Maar daar kan natuurlijk niet veel van terecht komen als de
wettelijke schotten blijven bestaan en als de uitvoerende (gemeentelijke)
organisaties blijven doorwerken op dezelfde leest.

De Jeugdwet kende een stevige politieke en beleidsmatige aanloop:

al een aantal jaren voor het regeerakkoord 2012 waren er tamelijk
eensgezinde politieke en maatschappelijke impulsen om de jeugdzorg te
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decentraliseren van provincies en Rijk naar gemeenten en daarbij ook te
bezuinigen. Op het terrein van de maatschappelijke ondersteuning was er
een aantal jaren na totstandkoming van de Wmo in 2007 de behoefte om
zowel de reikwijdte te verbreden (door zorg over te hevelen van de AWBZ
naar de Wmo) als een verdere financiéle beheersing van de zorguitgaven.
De beleidsvorming op dit terrein was dunner en kwam eigenlijk pas echt
op gang toen het wetsvoorstel al ver in voorbereiding was. De WIz zou de
uit 1968 stammende en steeds obeser wordende AWBZ vervangen, maar
over het hoe en wat verschilden de meningen nogal. Beleidsvorming en
zicht op zorgvernieuwing ontbrak in de toelichting op het wetsvoorstel, dat
tekstueel wel maar in essentie niet veel verschilt van de hoofdlijnen van
de AWBZ."% Als het om legislatief oude wijn in nieuwe zakken gaat, is het
inzetten van het wetgevingsinstrument dan niet een vorm van misbruik
van wetgeving?

De departementale voorbereiding van de drie wetsvoorstellen verschilde
nogal.

Bij de Jeugdwet was sprake van een programmaorganisatie met
aanvankelijk een tweekoppige VWS-/Vend-leiding (niet meer doen),
waarvan de wetgevingsprojectgroep een zeer belangrijk onderdeel
uitmaakte. Deze vervulde een stimulerende rol in het hele project, juist
ook ten aanzien van de beleidsontwikkeling. Bij dit wetsvoorstel was de
verbinding tussen beleid en wetgeving het sterkst.

Bij de Wmo 2015 lag het een slag anders. Op dat terrein was al door het
vorige kabinet een wetsvoorstel ingediend om de reikwijdte uit te breiden
(overheveling begeleiding vanuit de AWBZ). Nadat het regeerakkoord er
was, is nog maanden gedacht om op de basis van het desbetreffende
wetsvoorstel verder te gaan. Die gedachte is verlaten en toen is vanuit
de wetgevingsdirectie al heel snel een nieuw wetsvoorstel opgesteld,
vooruitlopend op een uitgekristalliseerde beleidsontwikkeling. Vervolgens
werd op twee sporen naast elkaar verder gewerkt: het wetgevings- en
het beleidsspoor dat in samenwerking met het veld ook steeds meer de
uitvoeringsaspecten in het vizier kreeg.

1% Vgl. ook J.A.E. van der Jagt-Jobsen, J.J. Rijken & M.A.M. Verduijn, ‘Van AWBZ naar WIz:
een trendbreuk met het verleden?’, Tijdschrift voor gezondheidsrecht 2014, p. 540-552.
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Toen negen maanden na het regeerakkoord de beleidsontwikkeling bij de
WIz niet van de grond was gekomen, is na overleg tussen de betrokken
DG en de directeur WJZ een klein gemengd wetgevings-/beleidsteam
ingericht om tijdens het opstellen van de wetgeving ‘werkende weg’ het
beleid te ontwikkelen. Het eerste is beter gelukt dan het tweede. De Wiz
kan meer gezien worden als agendazettend voor nieuw beleid dan als
echte drager van uitgewerkt nieuw beleid.

Deze verschillen nemen niet weg dat de inbreng vanuit de
wetgevingsdirectie zeer groot is geweest. Dat was niet mogelijk geweest
zonder de grote en soms langjarige wetgevingsdeskundigheid en
-ervaring die beschikbaar was.'® De Directie WJZ heeft voor het eerst
in haar historie op onderdelen ook een beroep moeten doen op extern
ingehuurde (wetgevings)juristen. Het hoge tempo heeft het overigens
vrijwel onmogelijk gemaakt de drie wetgevingstrajecten goed op elkaar
af te stemmen. Voor een overkoepelend verhaal, een intern consistente
wetgevingsaanpak qua opzet, terminologie en systematiek ontbrak anders
dan bij de omgevingswetgeving, gewoonweg de tijd. De kwaliteit van dit
type stelselwetgeving is dan ook zeker niet optimaal.

Geconstateerd kan ook worden dat het wetgevingsproces is gebaat bij
een meer uitgekristalliseerde beleidsontwikkeling. Niet toevallig heeft
de Jeugdwet het eerst het Staatsblad bereikt, daarna de Wmo 2015 en
pas op de valreep (luttele werkdagen voor inwerkingtreding per 1 januari
2015) de Wiz.

In het totstandkomingsproces van de drie wetten is op verschillende

manieren het consultatieproces georganiseerd.

- Jeugdwet: over een nog tamelijk onvolkomen concept wetsvoorstel is
vanaf juli 2012 een driemaandenlange internetconsultatie geweest,
gelijktijdig met het vragen van advies aan de adviescolleges, zoals
Actal, en betrokken partijen.

- Wmo 2015: van begin juli 2013 tot medio augustus vond enkel een
informele consultatie van betrokken veldpartijen en ook Actal plaats
van een concept wetsvoorstel dat beleidsmatig nog niet af was.

1% Ook werd een zeer groot beroep op de loyaliteit van de betrokken ambtenaren gedaan,
verdergaand dan hetgeen op grond van art. 50 ARAR mag worden verwacht.
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- Wiz: in september/oktober 2013 een informele consultatie van het toen
nog geheten voorstel van Wet Liz bij betrokken veldpartijen en ook
Actal.

Vanwege de reguliere contacten van veldpartien met ‘hun’ Tweede
Kamerleden, raakte het parlement ook bij de laatste twee wetsvoorstellen
op de hoogte van de wetgevingsvoornemens. Het argument dat de Kamer
tijdens de consultatie nog niet aan zet is in het wetgevingsproces heeft in
de rauwe politieke werkelijkheid relatieve waarde. Het is de vraag of een
zuivere rolopvatting kan worden bevorderd bij grote meningsverschillen
over de inhoud van de in ontwikkeling zijnde wetgeving. Een ander aspect
is dat de toegevoegde waarde van consultatie sterk kan toenemen door
geen besloten consultatie te houden, maar een internetconsultatie, verrijkt
met overleggen met de belangrijkste partijen.

In het wetgevingsproces betoont de Afdeling zich een constructieve en
open ketenpartner. De samenwerkingscontacten met de Afdeling zijn
zonder meer goed te noemen. Terwijl het adviestempo van de Afdeling
toch al hoog is, hebben deze contacten zeker bijgedragen aan een
snel adviesproces. Over alle drie de wetten zijn artikel 24-overleggen
geweest. De wetsvoorstellen ontvingen van de Afdeling verschillende
dicta. Jeugdwet: 3; Wmo 2015: 4 (het wetsvoorstel is tijdens(!) de
adviesprocedure gewijzigd en opnieuw voorgelegd); Wiz: 3. Het milde
dictum bij de WIz, waarin overigens op belangrijke punten werd afgeweken
van het regeerakkoord, riep bij ervaren wetgevingsjuristen de indruk van
een relatief gouvernementele opstelling van de Afdeling op.'%”

De veronderstelling dat stelselherzieningen gepaard gaan met
kaderwetgeving moet voor deze drie wetten worden gelogenstraft (hoe
anders ligt dit bij de Omgevingswet!). Veel materi€le normen zijn op het
niveau van de wet in formele zin vastgelegd. Bij de Jeugdwet zaten in het
voorontwerp nog tal van delegatiebepalingen; dat aantal is stapsgewijs
verminderd tot aan indiening bij de Tweede Kamer, ook door het advies
van de Afdeling, en vervolgens ook door de inbreng van de Tweede

97 Vgl. ook Rien den Boer (@MMdenBoer1): Raad van State begripvol voor Wet langdurige
zorg die is gericht op continuering bestaande (!) wetgeving en praktijk. Legislatieve
surplace?, 11 maart 2014 21:31 tweet.
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Kamer. De Wmo kende traditioneel al weinig delegatiebepalingen; die lijn
is doorgetrokken in de Wmo 2015. En bij de WIz was juist het oogmerk
om veel meer dan in de AWBZ vast te leggen op het niveau van de
formele wet; nu was dat ook wel makkelijk omdat de AWBZ zelf erg weinig
duidelijkheid gaf over de aanspraken en de uitvoeringsorganisatie, ook al
is deze bijzonder vormgegeven.

Bij majeure wetgevingsprojecten met bezuinigingsoogmerk gelden politiek
‘gedicteerde’ deadlines. Bij alle drie de wetsvoorstellen heeft dit geleid tot te
korte implementatietermijnen en onvolkomen aandacht voor de uitvoering.
Waar 2015 nog een overgangsjaar is geweest, waarin de grote problemen
zich concentreerden bij de uitvoering van de trekkingsrechten van het pgb
door de SVB, zal blijken dat de invoeringsproblematiek in 2016 en de jaren
daarna nog de nodige aandacht en reparatie(regelgeving) zal vergen. Het
risico is dat de gemeenten en de uitvoerende instanties zullen terugvallen
op oude toepassingsgebruiken en niet toekomen aan de bedoelingen van
de stelselherziening die zien op vernieuwde zorg en hulp, voorkomen
van oneigenlijk gebruik en fraude. Ook het voorkomen van afwentelen
van kosten op een ander wettelijk stelsel is onvoldoende gewaarborgd.
Tijdens het wetgevingsproces zou meer apart georganiseerde aandacht
voor implementatieplannen en voorlichting (invoeringsbureau/helpdesk)
een normaal onderdeel van het wetgevingsproces moeten zijn.

Algemene gebruikmaking van het instrument van de invoeringswet (wel
bij de Jeugdwet) verdient zonder meer aanbeveling. Daarvoor zijn twee
redenen: zorgvuldige invoering en de mogelijkheid tot aanpassing van het
hoofdwetsvoorstel.

De politieke tijdsklem leidt ook tot te weinig aandacht voor normale risico-
analyse van de wetgevingsprojecten. Het inbouwen van reflectie door
bijvoorbeeld de go/no go-vraag en die van latere inwerkingtreding expliciet
te stellen, komt onder druk te staan. Ook leidt dit tot extra belasting van
het wetgevingsapparaat als gelijktijdig (in het diepste geheim uiteraard)
gewerkt moet worden aan een plan B, zoals bij de Wiz, voor het geval de
inwerkingtreding van wetgeving zou worden vertraagd.
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6.2 Enkele aanbevelingen en tips voor het proces van (stelsel)
wetgeving'®®

1. Investeer vroegtijdig in beleidsontwikkeling en concretiseer in de
beginfase het nieuwe beleid via beslispunten

Anticipeer zo veel mogelijk op de totstandkoming van een
nieuw regeerakkoord door na te denken over de uitwerking van
beleidsalternatieven. In geval onvoldoende duidelijk is wat het beleid
inhoudt voor de op te stellen wetgeving, komt het erop aan zo snel mogelijk
duidelijkheid te verkrijgen. Het opstellen van een lijst met (beleids)vragen
en beslispunten door wetgevingsjuristen kan behulpzaam zijn om van ‘het
beleid’, ‘de lijn’ of ‘de politiek’ antwoorden te krijgen die nodig zijn voor het
opstellen van wetgeving. Dit kunnen hele concrete vragen zijn variérend
van: “Moet het Centrum voor Jeugd en Gezin in de wet komen?” Tot: “Wat
doen we met de Kindertelefoon?” Door vooraf dergelijke beleidsvragen te
stellen, kunnen de beleidsthema’s met elkaar worden verbonden. Vorm
en inhoud werden geleidelijk duidelijker, zonder dat alles van het begin
dichtgetimmerd werd. Geschiedt dat onvoldoende, dan dreigt nieuwe
wetgeving zonder dat daarvoor voldoende inhoudelijke reden bestaat. In
dat geval is er het risico dat wetgeving (slechts) wordt gebruikt om via de
memorie van toelichting in later jaren te bereiken beleidsambities ten toon
te spreiden.

2. Politiek, voor een formateur: zoek bij grote stelselherzieningen naar een
bewindspersoon met een passend bestuurlijk en deskundigheidsprofiel,
en/of een regeringscommissaris in geval van een stelselherziening met
een meer technisch karakter

Ambtelijk apparaat: hoogwaardig en projectmatig werken aan omvangrijke en
snelle wetgevingstrajecten verdraagt zich niet goed met een rijksdienst die is
ingericht conform het concept van flexibele huisvesting/Het Nieuwe Werken

3. Begin zo snel mogelijk na het aantreden van een nieuw kabinet met
het opstellen van wetgeving die noodzakelijk is voor het uitvoeren van het
regeerakkoord/de beleidsplannen van het kabinet

Voorkomen moet worden dat, zoals bij de voorbereiding van de Wmo

1% Het lijkt hier veelal om volstrekte open deuren te gaan. Omdat zij in de werkelijkheid
vaak potdicht zijn, kan het geen kwaad ze telkens weer open te trappen.
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2015 en de WIz (ruim) meer dan zes maanden voorbijgaan met nadere
verkenningen van de plannen en de wijze van uitvoering daarvan, voordat
aan het opstellen van wetgeving wordt begonnen. Binnen enkele weken
na het aantreden van een kabinet moet met wetgeven kunnen worden
begonnen. Daarvoor is behulpzaam dat voorafgaande aan verkiezingen
worden voorbereid fiches over pro’s, contra’s, juridische aspecten en
financiéle gevolgen van tal van denkbare beleidskeuzen (vgl. onder meer
het Rapport van het Centraal Planbureau ‘Zorgkeuzes in Kaart: Analyse
van beleidsopties voor de zorg van tien politieke partijen’, 2015).

4. Organiseer via zwartkijksessies een kritische blik op de uitvoerbaarheid
en haalbaarheid van wetgeving; stem beleid, wetgeving en ICT voldoende
op elkaar af

De betrokken individuele of maatschappelijke belangen komen in
bestuurlijke of politiek overleg niet altijld voldoende bovendrijven. In
de relatie met de SVB bleek het dat benodigde functionaliteiten voor
het trekkingsrecht nog niet operationeel waren en dat maatregelen om
problemen te voorkomen niet zomaar konden worden doorgevoerd
zonder er een ICT-project aan vast te knopen. Op grond van de artikelen
8.1.8 Jeugdwet, 2.6.2 Wmo 2015, 3.3.3 van de WIz en artikel 34 van de
Wet SUWI en onderliggende regelgeving is de SVB verantwoordelijk
voor het trekkingsrecht pgb onder de Wiz, Wmo 2015 en de Jeugdwet.
De SVB is een in de Wet SUWI geregeld zelfstandig bestuursorgaan
op het beleidsterrein van SZW. In het kader van het trekkingsrecht
stellen gemeenten en zorgkantoren een pgb vast door middel van een
beschikking. Vervolgens betaalt de SVB overeenkomstig die beschikking
uit op declaratiebasis uit. De SVB betaalt namens de zorgkantoren en de
gemeenten de aanbieders uit. Het bovenstaande leidt tot een ingewikkelde
verantwoordelijkheidsverdeling en afhankelijkheid tussen de betrokken
instanties. De samenwerking tussen de betrokken bestuursorganen is
niet in regelgeving te vatten. Het gaat dan met name om de sturing op
beleid, informatiebehoeften en de synchronisatie van communicatie en
uitvoering. Zo zijn er bijvoorbeeld onvolkomenheden in de uitwisseling van
gegevens tussen VWS en de SVB op het gebied van de P&C-cyclus en in
de verstrekking van toekenningsberichten van budgetverstrekkers aan de
SVB. Ook heeft VWS — anders dan SZW — geen formele bevoegdheden
om het beleid van de SVB te sturen.
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5. Denk goed na over de inrichting van het consultatieproces, neem tijd
voor de consultatie en het maatschappelijk draagvilak en ga niet naar de
ministerraad voordat de adviezen van koepelorganisaties binnen zijn
Naast traditionele (en selectieve?) raadpleging van het veld, de koepels
en andere stakeholders wordt internetconsultatie steeds gangbaarder
in het wetgevingsproces, ook al wordt er door departementen nogal
verschillend mee omgegaan. Het is van belang om te bezien of in
aanvulling daarop betrokken partijen worden uitgenodigd voor een of
meer (open) bijeenkomsten halverwege de consultatieperiode. Naast
kennis en informatie opdoen, worden uiteenlopende belangen zichtbaar
en bespreekbaar. Zulke bijeenkomsten kunnen bijdragen aan wederzijds
begrip en draagvlak.

6. Zorg ervoor dat beleidsmedewerkers die draagvlak zoeken en spreken
met maatschappelijke organisaties ook voldoende zijn aangesloten op het
wetgevingsproces en de wetgevingsjuristen, en andersom

7. Zorg voor een grondige ambtelijke voorbereiding van de parlementaire
behandeling

Voor een groeiend aantal beleidsambtenaren geldt dat zij vooral ingevoerd
zijn op het eigen onderwerp, maar beduidend minder op de hoogte zijn
van andere onderwerpen, het totaalbeeld van een stelselwijziging en van
het wetgevingsproces. Wetgevingsjuristen hebben als opstellers van de
wetteksten en de toelichtende teksten, als het goed is, een breder beeld.
Bij de Jeugdwet is in een dagdeel een ambtelijke spoedcursus summer
class over dat wetsvoorstel gegeven. Aan de hand van een quiz met
uitgebreide bespreking van de antwoorden, werd het team klaargestoomd
voor de parlementaire behandeling.

8. Het verdient aanbeveling dat Tweede Kamerleden amendementen
pas indienen nadat het commentaar van de wetgevingsjuristen van het
betrokken departement is bezien en liefst ook verwerkt

Het recht van amendement is fundamenteel in een democratie. Gebruik
ervan met gezond verstand verdient aanbeveling, ongeacht de politieke
bedoeling van het Kamerlid. Maar het spreekt nog niet over de hele
linie voor zich dat ambtenaren voldoende tijd wordt geboden bijstand
te verlenen bij het opstellen van een amendement, commentaar te
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leveren en te bespreken met de Kamerleden. Onzinnig gebruik van het
amendementsrecht waarbij een beroep op wetgevingsjuristen wordt
gedaan, leidt ertoe dat andere amendementen en nuttige elementen van
het wetgevingsproces worden weggedrukt.

9. De opstelling van de Eerste Kamer, inhoudende dat onder een nieuwe
wet te hangen, voor te hangen regelgeving pas door haar van commentaar
wordt voorzien nadat zij de nieuwe wet heeft aanvaard, verdient met het
00g op een goede uitvoering herziening

Voor de voorbereiding van de invoering van wetgeving (waaronder het tijdig
gereed hebben van bijvoorbeeld automatisering) is vaak juist de lagere
regelgeving relevant. Weliswaar geeft de Wet raadgevend referendum, die
doorgaans voorziet in een termijn van acht weken tussen ondertekening
van een wet door de Koning en inwerkingtreding ervan, enig respijt,
maar beter ware het indien een vroeg in de parlementaire procedure
voorgehangen amvb of ministeriéle regeling eerder door de Eerste Kamer
in behandeling zou worden genomen. Dit geschiedt dan uiteraard onder
de voorwaarde dat het wetsvoorstel waarop de regelgeving berust, door
haar wordt aanvaard. Dat het nog beter zou zijn minder regelgeving voor
te hangen, kan niet vaak genoeg gezegd worden, ook al is het bestemd
voor parlementaire dovemansoren.

10. Houd in de laatste maanden voor inwerkingtreding rekening met
piekbelasting van de juristen

11. Doe geen concessie aan een verantwoorde invoeringstermijn van
minimaal een vol jaar; stelselherzieningen en beleidsmatig grote wetten
zouden — al dan niet volgens de Aanwijzingen voor de regelgeving —
ingevoerd moeten worden op 1 januari van het tweede jaar na het jaar
waarin de wetgeving is gepubliceerd

De na de verkiezingen van 26 mei 2015 nieuw samengestelde
Eerste Kamer heeft niet onverwacht de coalitie geen meerderheid
opgeleverd. Dat zou zo maar een reden kunnen zijn geweest om de
stelselherzieningen voor 1 januari 2015 rond te willen hebben. Het had
echter vanuit oogpunt van wetgevingskwaliteit en een verantwoorde
uitvoering de voorkeur verdiend dat de in 2014 in het Staatsblad en de
Staatscourant opgenomen regelgeving pas met ingang van 1 januari
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2016 in werking was getreden. Aldus zouden cliénten, zorgaanbieders
en uitvoeringsorganisaties een jaar hebben gehad om zich voor te
bereiden. De uitvoeringsproblemen met de trekkingsrechten pgb
hadden voorkomen kunnen worden. Bovendien had het jaar 2015
gebruikt kunnen worden voor legislatieve en andere reparaties — die nu
met terugwerkende kracht en in grote haast moesten, respectievelijk
nog moeten, worden ingevoerd. De beide reparatiewetten gingen op
hun beurt gepaard met nota’s van wijziging en amendementen.!®®
Uitgangspunt zou moeten zijn dat de wetgeving binnen twee jaar
na het aantreden van een nieuw kabinet gereed is, maar dat geen
concessie wordt gedaan aan een verantwoorde invoeringstermijn van
minimaal een vol jaar. (Overigens brengt sinds 1 juli 2015 de Wet op
het raadgevend referendum in de praktijk in ieder geval twee maanden
extra invoeringstijd mee.) Door de invoeringsdatum wel meteen vast
te stellen, kan worden voorkomen dat de gedane arbeid makkelijk
later wordt tenietgedaan. De inwerkingtredingsdatum kan gewoon in
de wet worden verankerd, eventueel nog tijdens de behandeling in de
Tweede Kamer."® Een ruime invoeringsdatum is met name van belang
voor decentralisatiewetgeving waarbij gemeenten en uitvoerders de
gelegenheid moeten hebben om hun beleid aan te passen, kundig
personeel aan te trekken (zoals Wmo-consulenten) en ICT-systemen
aan te passen. Deze aanpak heeft ook het voordeel dat er meer ruimte
is voor adequaat overgangsrecht. In het bijzonder bij de WIz is het
overgangsrecht door tijdsklem, onvolkomen beleidsvorming en laat
opgekomen politieke wensen in het gedrang gekomen. Weliswaar
waren de hoofdlijnen van het overgangsrecht vanaf het begin in
de Wiz geregeld, maar werkende weg meldden zich steeds meer
belanghebbende groepen voor wie het overgangsrecht ‘niet goed
uitpakte’. Deze groepen kunnen worden bediend doordat de Wiz-
paragraaf met overgangsrecht artikel 11.1.8 kent, dat het mogelijk

199 Kamerstukken 1l 34191 en 34279. Naar verluidt is daarbij zelfs één amendement
‘ingestoken’.

° Het verdient aanbeveling voor ambtenaren om de mogelijkheid van ‘verzekerde
uitgestelde inwerkingtreding’ al in een vroeg stadium te bespreken en daarbij
ook de mogelijkheid van een gedifferentieerde inwerkingtreding te betrekken. Via
gedifferentieerde inwerkingtreding kan immers worden geregeld dat bepaalde delen
van een wet nog niet in werking treden, bijvoorbeeld een bepaald onderwerp waarbij
onzekerheid bestaat over een vlekkeloze uitvoering.
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maakt om bij ministeriéle regeling nader overgangsrecht te treffen. Van
die mogelijkheid is inmiddels al twee keer gebruik gemaakt.""

12. Investeer flink in een goede uitvoering van de VWS-wetgeving die in
2015 in werking is getreden en stel geen Wet sociaal domein op, waarin
de Jeugdwet, Wmo 2015 en de Participatiewet opgaan

" Zie par. 5.4.a (slot).
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Stelsels: de olifanten van het beleid

mr. R. Bekker'

1. INLEIDING

“Niet haasten met nieuw zorgstelsel” was de kop van een artikel op de
voorpagina van De Volkskrant van 18 mei 2000. Het artikel deed verslag
van een congres over de stelselherziening in de gezondheidszorg. Het was
een citaat opgetekend uit mijn mond. lk was toen SG van het ministerie
van VWS en hield een inleiding tijdens die conferentie. “We maken
in allerlei sectoren een programma van eisen voor we vernieuwingen
doorvoeren. Maar in de gezondheidszorg zijn we iets aan het bouwen
zonder te zeggen of het een huis wordt, een kantoor of een fabriekshal”,
zo werd ik geciteerd. De journaliste vond het opmerkelijk omdat toenmalig
minister Borst zich al voorstander had getoond van een basisverzekering
voor ziektekosten. En ook de VVD was om, dus was er een meerderheid.
Ik had gezegd dat me dat niet zoveel zei. Het gaat erom wat je erin stopt,
niet hoe je het noemt. The sense of urgency ontbreekt. Als dat gevoel
er niet is, kun je het schudden. De veranderbaarheid van het systeem is
heel gering. Het stelsel is bestand tegen afspraken in regeerakkoorden.
Je hebt echt drie regeerakkoorden nodig om het schip door de bocht te
krijgen.

Minister Borst was niet helemaal amused over de uitspraken van haar SG.
Ze had graag in haar regeerperiode nog het wetsontwerp ter herziening
van het zorgverzekeringsstelsel bij de Tweede Kamer willen indienen en
zo mogelijk daar verdedigen. Maar ze moest ook wel erkennen dat de SG

" Roel Bekker (1947) studeerde Rechten aan de Universiteit van Groningen. Hij werkte
o.a. bij de ministeries van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieu (hierna:
VROM) en van Volksgezondheid, Welzijn en Sport (hierna: VWS), bij het laatste als
secretaris-generaal (hierna: SG). Van 2007-2010 was hij SG Vernieuwing Rijksdienst.
Van 2007-2014 was hij bijzonder hoogleraar Arbeidsverhoudingen publieke sector aan
de Universiteit van Leiden. Met dank voor hun kritische commentaar aan Hans Borstlap,
Bert Emmerich, Jan Willem Holtslag, Gelle Klein Ikkink en Martin Sommer. Daphne de
Groot dank ik voor haar hulp bij het vinden van documenten.
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een punt had, en accepteerde overigens royaal dat haar topambtenaren
aan het debat deelnamen. Het bleken trouwens profetische uitspraken,
het duurde nog tot het kabinet Balkenende |l dat de derde minister van
VWS na haar aftreden (Hoogervorst) erin slaagde de wetswijziging tot
stand te brengen.

Het voorval illustreert een aantal zaken. In de eerste plaats: stelsels en
stelselherzieningen? spelen een belangrijke rol in het politieke debat en
laten emoties soms hoog oplopen. Politici worden graag vereenzelvigd
met het tot stand brengen van een nieuw stelsel, dat wordt ook gezien
als een politiek hoogstandje. Toppunt is daarbij natuurlijk als het stelsel
de naam van de drijvende kracht krijgt. Obamacare is daarvan een mooi
voorbeeld. Drees bereikte bij ons iets dergelijks vele decennia eerder.
Het voorval laat ook goed zien dat er bij stelsels en stelselherzieningen
vaak spraakverwarring voorkomt. Want waar ging het in het onderhavige
geval om? Niet om een herziening van het zorgstelsel, zoals het
spraakgebruik wilde, maar slechts om een onderdeel daarvan, het
zorgverzekeringsstelsel.®* En dus ook niet om het gezondheidsstelsel,
want op haar beurt is de zorg daar weer slechts een deel van.

Ook is van belang vast te stellen dat men gemakkelijker praat over de
wenselijkheid van een stelselwijziging dan dat men exact is in het bepalen
van wat er tot stand moet komen. Ook om politieke redenen laat men het
liefst maar zo lang mogelijk in het vage wat men precies wil bouwen. Bij de
laatste herziening van het zorgverzekeringstelsel zijn vele uiteenlopende
opvattingen verenigd doordat sommigen konden stellen dat het eigenlijk
ging om een ziekenfondsverzekering voor iedereen, terwijl anderen het
omgekeerde konden beweren: iedereen particulier verzekerd.* Daarnaast
ging een belangrijk deel van de discussie natuurlijk over de hoogte van de

2 |k zal de begrippen stelsels, stelselwijzigingen, stelselherzieningen door elkaar
gebruiken. Grote herzieningen of wijzigingen zijn aan te merken als nieuwe stelsels.

3 Althans op de zorgverzekering lag de nadruk. Maar er zijn uiteindelijk ook andere
onderwerpen meegenomen, zoals de oprichting van de Zorgautoriteit en de herziening
van de Wet Tarieven Gezondheidszorg (WTG).

4 Dat was een discussie met soms opmerkelijke standpunten. De VVD bijvoorbeeld
toonde zich op een gegeven moment voorstander van een publieke verzekering, terwijl
een harde kern binnen het CDA de doorslag gaf in de voorkeur van die partij voor een
particuliere verzekering.
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nominale premie en de vraag of en in welke mate er een toeslagenstelsel
moest komen om al te sterke inkomenseffecten tegen te gaan. Een mooi
voorbeeld trouwens hoe het ene stelsel, het toeslagenstelsel, een ander
stelsel beinvioedt. Het voorval geeft ook aan dat stelsels ingewikkeld
zijn en dat het veel tijd kost om te komen tot een nieuw stelsel. Het
nieuwe zorgverzekeringsstelsel heeft een ‘incubatietijd’ gehad van meer
dan vijftien jaar, en de politiek heeft regelmatig vergeefs getracht tot
wijzigingen te komen. Op een gegeven moment is het dan echter zover,
en is er voldoende draagvlak. Dan moet je snel zijn, één kabinetsperiode
is, zeker door de steeds kortere duur daarvan, vaak onvoldoende voor de
voorbereiding é€n invoering.

Stelsels als het zorgstelsel of zorgverzekeringsstelsel spelen een
belangrijke rol in de maatschappij en in de politiek. We hebben het dan over
de grote beleidsstelsels zoals die vorm hebben gekregen in de decennia
na de Tweede Wereldoorlog. In belangrijke mate waren zij ook het product
van de verzuiling die zo kenmerkend was voor het Nederlandse sociale
beleid. De bevolking heeft vaak een haat-liefdeverhouding met deze grote
stelsels. Velen profiteren ervan, vaak worden ze gewaardeerd wegens
hun ordenend vermogen en hun potentie om misstanden of ongewenste
ontwikkelingen tegen te gaan. Maar ze worden ook dikwijls ervaren als
de voorbeelden bij uitstek van bureaucratie en willekeur, terwijl ze tevens
regelmatig een bron van jaloezie vormen van degenen die net buiten het
bereik van het stelsel vallen. Die jaloezie is gericht op degenen die wel
in de prijzen zijn gevallen of op degenen die van een stelsel profiteren
zonder eigenlijk te behoren tot de doelgroep.

Stelsels zijn producten van regulier beleid, maar van een bijzondere
categorie: groot, ingewikkeld, afgeschermd. Ze lokken aan de ene kant
uit tot voortdurend sleutelen maar zijn aan de andere kant ook moeilijk op
hoofdlijnen te wijzigen. Ze volgen de grote golven in het overheidsbestuur.
De interventies uit de verzorgings- en welvaartsstaat maakten de stelsels
groter en groter, met steeds meer regels, centrale verantwoordelijkheid
en sturing. En nu een ontwikkeling naar meer eenvoud, meer decentrale
en/of eigen verantwoordelijkheid, naar minder algemene aanspraken en
meer lokale voorzieningen.

167



STELSELHERZIENINGEN

In het onderstaande zal ik het specifieke beleidsfenomeen ‘stelsels’ vanuit
een aantal invalshoeken belichten, invalshoeken die juist bij stelsels aan
de orde zijn.

Ik zal eerst ingaan op stelsels in het algemeen, op hun totstandkoming,
herziening of afschaffing. Ten aanzien van de totstandkoming ga ik daarbij
uit van een indeling in een aantal fasen: de voorbereiding, het maken en
het invoeren. In het derde hoofdstuk besteed ik aandacht aan een aantal
tegenstellingen, majeure fricties en soms ook paradoxen en dilemma’s
die bij grote stelseloperaties manifest worden. In het vierde hoofdstuk
probeer ik de stelsels te verbinden met algemene inzichten over het
falen en tekortschieten van de overheid. Stelsels figureren nogal eens
in de voorbeelden van ‘failures of government, en dat is geen toeval.
Het is interessant na te gaan welke factoren hierbij een rol kunnen
spelen. Ten slotte zal ik trachten te komen tot een aantal suggesties voor
verbeteringen bij de aanpak van grote beleidsstelsels. Mijn benadering
van het onderhavige onderwerp is vooral gebaseerd op mijn ervaringen in
de praktijk, als ambtenaar bij diverse ministeries.

2. STELSELS EN STELSELWIJZIGINGEN IN HET ALGEMEEN
2.1 Het begrip stelsel

Een stelsel is een geheel van bij elkaar horende zaken. Een samenstel van
door de mens op een bepaalde wijze ingedeelde zaken. Een samenstel van
regels waarnaar men handelt. Een geheel van opvattingen, denkbeelden
et cetera die bij elkaar horen.’ In dit preadvies zal ik het hebben over
beleidsstelsels. Een beleidsstelsel is dan een groot systeem van regels,
uitvoeringsorganisaties en werkprocessen waarin beleid is vormgegeven
en wordt uitgevoerd. Belangrijk onderdeel van een dergelijk stelsel is
een wet of een aantal met elkaar samenhangende wetten, zij het dat dat
strikt genomen niet noodzakelijk is. Het vroegere volkshuisvestingsstelsel
bijvoorbeeld bestond voornamelijk uit subsidieregelingen, die slechts
een zeer bescheiden grondslag hadden in de Woningwet.® De jaarlijkse

5 Enkele definities, ontleend aan: Van Dale, Groot woordenboek der Nederlandse taal,
12e druk.
6 Art. 67 Woningwet 1962: “Uit s Rijks kas kan aan de gemeenten (...) geldelijke steun
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begrotingswet van het ministerie van Volkshuisvesting en Ruimtelijke
Ordening (VRO) was eigenlijk de belangrijkste grondslag en in ieder geval
de belangrijkste ‘vulmachine’ van het stelsel.

Met stelsels, beleidsstelsels, wordt geintervenieerd in maatschappelijke
ontwikkelingen, ter correctie van nadelige effecten van de vrije markt, van
‘marktfalen’. Het kan zijn dat noodzakelijke of nuttige voorzieningen niet
voor iedereen toegankelijk zijn. Maar ook dat bepaalde inkomenseffecten
moeten worden gecorrigeerd. Of dat iedereen in gelijke mate recht moet
hebben op steun. Stelsels hebben een algemene werking en gelden in het
hele land en voor iedereen die onder de criteria valt. Rechten, plichten en
aanspraken zijn centraal geregeld en worden door een centrale instantie
of onder centrale regie in de praktijk gebracht. Hun functioneren bepaalt in
sterke mate het oordeel over de overheid, eventueel disfunctioneren van
een stelsel doet het vertrouwen in de overheid veel schade.

Stelsels in de zin van dit preadvies zijn niet beperkt tot alleen maar juridische
normen of rechtssystemen, hoewel die laatste vaak ook het kenmerk
hebben van de samenhang van denkbeelden et cetera waardoor ze ook
wel als stelsel worden getypeerd. Het overeenkomstenrecht, het strafrecht,
het staatsrecht zijn voorbeelden. Daarover ga ik het niet hebben. Evenmin
ga ik het hebben over systemen voor bepaalde overheidswerkzaamheden.
Men zou de bedrijfsvoering van de overheid bijvoorbeeld kunnen
aanduiden als een bedrijfsvoeringstelsel (hoewel op de samenhang dan
wel wat is af te dingen), maar daar zal ik niet op ingaan. Ik wil me beperken
tot de beleidsinterventies. Ook de politiek, de staatkunde en de indeling
in overheidslagen reken ik niet tot de beleidsstelsels. Daar is meer sprake
van een grondwettelijk gefundeerd overheidsbestel. De term ‘bestel’ wordt
vaker gehanteerd als het gaat om het opzetten van een volledig publieke of
semipublieke, uit verschillende onderdelen bestaande organisatie, zoals
het politiebestel of het omroepbestel. In beide gevallen zal men ook niet
gauw de term stelsel hanteren. Het ambtenarenstelsel is een randgeval.
Een apart stelsel voor ambtenaren is ooit gekozen om hen te beschermen
tegen politieke willekeur en niet zozeer uit bedrijfsvoeringsoverwegingen.
Het stelsel kent een eigen regime van arbeidsvoorwaarden en stelt

worden verleend.” Art. 68: “Uit ’s Rijks kas kan (...) (ook) rechtstreeks geldelijke steun
worden verleend.”
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specifieke eisen aan het functioneren van de overheidswerknemers, dat
alles ook met een op ambtenaren toegesneden rechtsgang. Dat is het
resultaat van beleidsoverwegingen, reden om het ambtenarenregime wel
aan te duiden als stelsel.

Kenmerk van de beleidsstelsels waar ik het over heb, is ook dat ze vaak
gepaard gaan met het toedelen of afpalen van verantwoordelijkheden. Dat
geldt voor de overheden onderling maar ook voor de verhouding overheid-
burger (of particuliere organisatie). In ruil voor de prestaties van het stelsel
levert men een deel van zijn verantwoordelijkheid in. In de afgelopen
decennia is dat deel om allerlei redenen toegenomen. Stelsels staan ook
sterk in het teken van gelijkheid: een school in Aduard moet aan dezelfde
eisen voldoen als een school in Terneuzen, een inwoner in Valkenburg
heeft dezelfde rechten op steun bij werkloosheid als een bewoner van
Den Helder. Opvallend is overigens dat veel stelselwijzigingen van
het laatste decennium juist zijn gericht op het aanpassen van die
verantwoordelijkheidsverdeling waarbij de rol van de centrale overheid
kleiner werd en die van de gemeente groter. Of een groter beroep werd
gedaan op de eigen verantwoordelijkheid van de burger.”

Moderne beleidsstelsels kennen veel kwaliteitsnormen, minimumeisen
waaraan moet worden voldaan: bouwvoorschriften, milieueisen, normen
voor gezondheidskwaliteit. Daarbij is meestal een grote invloed te zien van
bij het stelsel horende experts, al dan niet vertegenwoordigd in instituties
als de Gezondheidsraad of vergelijkbare gremia.

Karakteristiek voor de beleidsstelsels die in dit preadvies aan de orde zijn,
is ook dat er naast regelgeving sprake is van een uitvoeringsorganisatie
of van verschillende uitvoeringsorganisaties. Corporaties, onderwijs-
en zorginstellingen zijn alle voorbeelden van semipublieke, al dan niet
speciaal toegelaten instellingen die tot taak hebben de feitelijke door het
stelsel beoogde prestaties te leveren. Daarbij horen dan ook instellingen
die toezicht houden en (koepel)organisaties die de belangen van de
uitvoeringsorganisaties of daar werkzame medewerkers behartigen.
Of er is sprake van overheidsorganisaties die hetzij als onderdeel van

7 Zie Eenberoep op de burger. Minder verzorgingsstaat, meer eigen verantwoordelijkheid?,
Sociaal en Cultureel Rapport 2012, SCP, Den Haag november 2012.
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een ministerie hetzij als zelfstandig bestuursorgaan de uitvoering in
het stelsel verzorgen. Voorbeelden zijn de Belastingdienst, de Sociale
Verzekeringsbank (hierna: SVB) en het UWV. Al deze organisaties behoren
tot het netwerk dat kenmerkend is voor de moderne beleidsstelsels. Vaak
is het goed opzetten en functioneren daarvan een voorwaarde voor het
succes van een stelsel, en is de moeilijkheid van een stelselwijziging
niet zozeer een kwestie van ingewikkelde regelgeving als wel van lastige
organisatie- en managementopgaven.

Bij stelsels waar ik het hier over heb, heb je regelmatig toezichthouders
die belast zijn met handhaving van de stelselnormen. Voorbeelden zijn
het Staatstoezicht op de Volksgezondheid en de Onderwijsinspectie. Of
er zijn ‘regulators’ die zorgen voor een goed verloop van de processen in
een stelsel, zoals de Nederlandse Zorgautoriteit.

Kenmerk van al dit soort stelsels is ook vaak dat er sprake is van financiéle
transacties, hetzij om prestaties mogelijk te maken, hetzij als middel tot
inkomensaanpassing. Een aantal stelsels kent bovendien een eigen wijze
van financieren, al dan niet in de vorm van fondsen, die soms beheerd
worden met inspraak van de belanghebbenden (zoals werknemers en
werkgevers).

Voorbeelden van beleidsstelsels zoals door mij hier behandeld, zijn in
het vorenstaande al een aantal keren genoemd. Het gezondheidsstelsel,
het zorgstelsel en het zorgverzekeringsstelsel zijn ook een mooi
voorbeeld van een gelaagd systeem van stelsels en substelsels. Cruciaal
daarbij is ook het zorgtoeslagstelsel. Die gelaagdheid is ook te zien
bij het onderwijsstelsel dat tevens vele substelsels kent waarvan het
studiefinancieringsstelsel weer een heel dominante plaats inneemt.
Volkshuisvesting kende vroeger een veelomvattend subsidiestelsel,
en nu nog steeds een huurtoeslagenstelsel dat vergelijkbaar is met de
zorgtoeslagen. We kennen het sociale zekerheidsstelsel met al zijn grote
substelsels als AOW, AWW, bijstand en dergelijke. Het pensioenstelsel,
niet te vergeten, en het fiscale stelsel, eveneens onderverdeeld in grote
substelsels. Veel van deze stelsels hangen ook onderling weer met elkaar
samen. Hieronder zal nader ingegaan worden op de verwikkelingen die
dat teweegbrengt.
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Veel stelsels als hier bedoeld hebben hun vorm gekregen in de tijd van
de verzuiling en hebben daar ook nog kenmerken van. Maar bij het
wegvallen van verzuiling als ordeningsprincipe kregen ook de stelsels een
ander karakter. Wel is als kenmerk gebleven het streven naar een grote
consensus, ook wel aangeduid als polderen, stelsels zijn een belangrijk
object van het poldermodel.

2.2 Het ontstaan van stelsels en stelselherzieningen

In algemene zin kan men vaststellen dat de grote beleidsstelsels zijn
ontstaan bij het opkomen van de welvaartsstaat en de verzorgingsstaat.
Na de Tweede Wereldoorlog kwam de overheid op grote schaal tot
interventies om hetzij voorzieningen tot stand te doen komen hetzij
waarborgen te bieden voor zekerheid als het ging om een leefbaar bestaan.
Veel van de stelsels waren in hun oorspronkelijke opzet vrij overzichtelijk.
De aanspraken waren beperkt en helder afgebakend, procedures om
voor prestaties in aanmerking te komen waren redelijk eenvoudig. De
stelsels werden gekoesterd, met ook vaak nog een stevige verzuiling als
ingebouwde waakhond en lobby.

Gaandeweg werden de stelsels steeds gecompliceerder. Een stelsel was
een aantrekkelijk middel om te komen tot ‘meer’, in welke vorm dan ook.
Deelbelangen konden in het stelsel worden gebracht, met vaak weer
eigen criteria en eigen spelregels. Nieuwe doelgroepen konden worden
bediend via aanvullingen van het stelsel. De steeds grotere budgettaire
mogelijkheden vonden in de stelsels ook een makkelijke uitlaatklep voor
eventuele wensen om te komen tot extra uitgaven. Een mooi voorbeeld
is de Algemene Wet Bijzondere Ziektekosten (hierna: AWBZ), een wet
van 1968 die ooit bedoeld was als een tamelijk beperkte voorziening voor
onverzekerbare risico’s in de gezondheidzorg. Men moet dan denken aan
ernstig gehandicapten of mensen die langdurige en/of zeer kostbare zorg
nodig hadden. Dat bleek een mooi vehikel te zijn om allerlei aanpalende
beleidsdoelen een plek te geven, waardoor steeds meer aanspraken op
zorg c.g. vergoeding daarvan een plaats in de AWBZ kregen. Dat leidde
vervolgens echter tot een in ieder geval budgettair geheel onbeheersbare
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ontwikkeling,® maar bovendien een ontwikkeling die beleidsinhoudelijk
en qua uitvoering niet meer was te overzien. Het was een ingewikkelde
machine geworden die veel brandstof nodig had, maar waarvan niemand
meer wist waar alle onderdelen nodig voor waren, laat staan dat men
die nog wist te bedienen. Verandering of afremming waren echter niet
mogelijk, daarvoor was geen enkele consensus en daarvoor hadden
de belangengroepen die hun plaats in de AWBZ met succes hadden
bevochten ook te veel politieke kracht. Pas met het aantreden van het
kabinet Rutte Il was er politiek draagvlak voor een ingrijpende aanpassing.
Daarbij werd ook de lijn ingezet die hiervoor is genoemd: decentralisatie
en een groter beroep op eigen verantwoordelijkheid.

Een ander goed voorbeeld is de volkshuisvesting. Zoals gezegd was de
wettelijke grondslag voor het stelsel daar vrij eenvoudig. De Woningwet
gaf in korte bewoordingen een eenvoudige basis voor rijkssteun. Die
vertaalde zich aanvankelijk in een beperkt aantal subsidieregelingen.
Maar waarom het ene wel gesubsidieerd en het andere niet? Er kwamen
dus tal van verfijningen bij. Voor de stadsvernieuwing bijvoorbeeld
kwam een geheel apart regime tot stand dat zijn hoogtepunt van
willekeur bereikte toen staatssecretaris Schaefer in de jaren ‘70 een
particuliere woningverbeteringsregeling afkondigde waarvoor zo weinig
geld beschikbaar was dat er voor geloot moest worden. Doel van deze
regeling was trouwens niet primair het verbeteren van woningen maar het
terugdringen van werkloosheid in de bouw. Daarvoor was een bepaald
bedrag beschikbaar dat in de arbeidsintensieve renovatiesector voor dit
doel goed gebruikt kon worden. Daardoor werd een nieuw, van buiten
komend element in het volkshuisvestingsstelsel geintroduceerd waardoor
dat stelsel uit zijn evenwicht raakte. Bij stelsels is dit verschijnsel vaker te
zien, het is ook een belangrijke factor bij eventueel disfunctioneren.

In dezelfde periode kwam binnen het volkshuisvestingsbeleid een systeem
van individuele huursubsidie tot stand. Dat was bij introductie in het begin

8 Die ook misverstanden tot gevolg had. Regelmatig werd — ook in vergelijking met andere
landen — gesproken over de zorgwekkende ontwikkelingen van het zorgbudget, en werd
vervolgens de indruk gewekt dat dat vooral lag aan de curatieve zorg. Maar de grootste
boosdoener in budgettaire zin was de AWBZ. Bijna geen enkel ander land kende
een vergelijkbaar groot pakket publiek verzekerde en tot het zorgbudget gerekende
aanspraken op zorg.
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van de jaren ‘70 nog gezien als een beperkte voorziening, aanvullende
huursubsidie geheten, voor maximaal 30.000 huishoudens. Maar als
middel voor inkomensherverdeling was het zeer bruikbaar, wat verklaart
waarom aan het einde van het kabinet Den Uyl honderdduizenden
huishoudens een beroep konden doen op deze individuele huursubsidie.
Het geheel aan volkshuisvestingssubsidies culmineerde in de jaren
‘80 in een totaal van uiteindelijk meer dan honderdvijftig verschillende
subsidieregelingen.® Dat was bestuurlijk en financieel een chaos, met
fraude en andere ongewenste zaken als ernstige bijverschijnselen.
Alle bouw- of verbeteringsplannen moesten ter goedkeuring worden
voorgelegd aan omvangrijke rijkskantoren in de provincie onder leiding
van een Hoofdingenieur-Directeur (HID), wat leidde tot misstanden en
ongewenste afhankelijkheden van gemeenten en corporaties. Ook werd
het probleem van het scheefwonen steeds sterker: mensen die in een
zwaar gesubsidieerde woning waren terecht gekomen toen hun inkomen
nog laag was, maar daar bleven wonen toen ze al lang niet meer tot de
doelgroep behoorden. Na de eerste Bouwenquéte werd definitief een
eind gemaakt aan dit systeem in de zogenaamde bruteringsoperatie.°
Kenmerk ook hier was dat de veel te grote directe rijksinvioed werd
afgeschaft en de rol van vooral de corporaties veel groter werd.!

In het onderwijs is eveneens sprake geweest van een bekostigingssysteem
dat aanvankelijk heel fijnmazig was en een grote directe betrokkenheid
van het departement kende. Bij het ministerie van Onderwijs en
Wetenschappen was een machtige Directie Bouw die bouwplannen
voor onderwijsinstellingen beoordeelde en tevens was er een grote

9 De oudste was de zogenaamde sociale achterlijkheidsregeling uit de jaren ‘20 waarmee
onder andere woonscholen werden gesubsidieerd, woningen waar mensen die in
plaggenhutten op het platteland woonden, leerden om in woningen te wonen. In de
jaren ‘80 werd daar nog steeds subsidie voor verstrekt, ook omdat het goedkoper was
om subsidie te geven dan de regeling af te schaffen.

0 Gebaseerd op de Wet balansverkorting geldelijke steun volkshuisvesting. De subsidies
aan de woningcorporaties werden afgeschaft, met een bedrag ineens als compensatie,
verrekend met uitstaande schulden van de corporaties bij het Rijk. Vandaar de naam
‘brutering’.

" Met overigens op dat terrein dan wel weer als gevolg dat in het afgelopen decennium
misstanden bij die corporaties zichtbaar werden die toegeschreven werden aan een te
grote autonomie en te weinig toezicht. Voorbeelden als Vestia en Rochdale liggen nog
vers in het geheugen.
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bekostigingsorganisatie (CFI) waar zeer precies naar de geldstromen
werd gekeken. Onderwijsinstellingen werden in hun bedrijfsvoering zeer
sterk beperkt. Ook daar is sprake geweest van een ontwikkeling waarbij
de autonomie en eigen verantwoordelijkheid van de onderwijsinstellingen,
vooral in het MBO, HBO en universitair onderwijs, sterk werden vergroot.
Centralisatie was uit, decentralisatie en zelfbeheer waren in. En ook daar
bleek dat men die weelde in sommige gevallen niet kon dragen, getuige
de kritische rapporten over bijvoorbeeld InHolland, Amarantis en ROC
Leiden.

Stelsels blijken dus prachtige middelen te zijn voor het realiseren van
beleidsdoelen. In plaats van beleid dat ad hoc wordt ontwikkeld, is
sprake van een samenhangend geheel van beleidsmaatregelen, met als
nevenvoordeel dateen bepaald beleidsgebied in zijn geheel wordt afgedekt,
sterker wordt en mogelijk zelfs groeit. Maar tevens zijn het gevaarlijke
machines die bijna onhanteerbaar zijn en waar men op een tamelijk
willekeurige manier zaken in en aan kan bouwen. Dat manifesteert zich
in enerzijds budgettaire en anderzijds beleidsmatige onbeheersbaarheid.
Stelsels hebben aanvankelijk dikwijls een doel, maar regelmatig worden
er doelen aan toegevoegd, zeker als het stelsel goed blijkt te werken.
We zagen dat bijvoorbeeld bij de AWBZ. Of er ontstaan onbedoelde en
ongewenste neveneffecten. Soms is ook sprake van perverse prikkels die
in toenemende mate kunnen gaan knellen. Een bekend effect van een
dergelijke perverse prikkel bij de individuele huursubsidie is bijvoorbeeld
dat het zeer verleidelijk is om af te zien van extra inkomsten omdat die
geheel worden afgeroomd door dan wegvallende of minder wordende
subsidie. Een dergelijke inkomensval (poverty trap) is inherent aan stelsels
met inkomensprijzen.

Belangrijk is ook dat grote stelsels na zekere tijd de neiging hebben te
vervreemden van de maatschappij. Het worden, zeker als het gaat om
subsidiestelsels of stelsels waarin subsidies een belangrijke rol spelen,
bureaucratische molochs die niet meer beinvioedbaar lijken, waarin
onlogische en irrationele elementen zijn geslopen die er om de een of
andere reden niet meer uit te halen zijn. Een mooi voorbeeld is in het fiscale
stelsel de door iedereen als onlogisch en onrechtvaardig getypeerde
vermogensbelasting. Die gaat uit van een fictief rendement van vier
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procent, wat ver bezijden de werkelijke rendementsverwachtingen is.
Toch blijft het in stand. Verandering zou tot negatieve budgettaire effecten
leiden waarvoor geen werkbaar alternatief beschikbaar is. Of men begeeft
zich in de redenering dat je dit soort zaken vooral op de lange termijn moet
zien, met daarbij het oproepen van de verwachting dat de rendementen
in de nabije toekomst wel weer zullen stijgen. Het lijkt in dit soort gevallen
dat zelfs de politiek niets meer over het stelsel te vertellen heeft, dat het
stelsel een soort autonoom voortbestaansrecht heeft. Ze zijn soms too big
to fail, hun voortbestaan wordt wel betwist maar ze blijven in stand omdat
opheffen te lastig is of weer andere ongewenste effecten heeft. Het moge
duidelijk zijn dat dat ten koste gaat van zowel de geloofwaardigheid van
het stelsel als van de politiek, beide zeer ongewenste ontwikkelingen.'?

3. OVERWEGINGEN VOOR STELSELHERZIENINGEN
3.1 Algemeen

In het slot van het vorige hoofdstuk heb ik al even gewezen op de
gevaren van grote stelsels en de nadelige en onbedoelde effecten die
van stelsels kunnen uitgaan. Ook heb ik gewezen op ontwikkelingen
die veroorzaken dat stelsels niet meer gezien worden als essentiéle,
waardevolle onderdelen van het maatschappelijk leven en van het
overheidsbestuur. Stelsels kunnen van vriend tot vijand worden. Er zijn
dan ook regelmatig aanleidingen om de stelsels al dan niet ingrijpend te
herzien, of zelfs zodanig aan te passen dat van sloop en nieuwbouw kan
worden gesproken. Talrijk zijn de discussies over de houdbaarheid van
stelsels, zowel in de kring van direct betrokkenen als daarbuiten. Het lijkt
zelfs wel eens alsof de discussie over stelselaanpassing begint op het
moment dat de vorige aanpassing net is afgerond. Al heel snel wordt bij
een incident of een niet helemaal voorziene ontwikkeling geroepen om
stelselherziening. Met name in het onderwijs is dat vaak het geval, met
opvallend veel meer stelseldiscussies dan bijvoorbeeld de zorg.™ Ook
over het nieuwe arbeidsmarktstelsel kwam al snel na inwerkingtreding
van de Wet werk en zekerheid de discussie op gang om het nieuwe

2. Zie ook: Willem Witteveen, De wet als kunstwerk, Boom, Amsterdam 2014, p. 298.
3 Zie als laatste het eindadvies Ons Onderwijs 2032 van het Platform Onderwijs 2032,
o.l.v. Paul Schnabel van januari 2016.
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stelsel te herzien." Maar veelal blijft het bij relatief ondergeschikte
wijzigingen die overigens op een gegeven moment het stelsel uit balans
kunnen brengen.

Op de overwegingen voor majeure stelselaanpassingen zal in het
onderstaande nader worden ingegaan. Onderscheiden worden de
volgende factoren die kunnen leiden tot een stelselherziening:

a.

Budgettaire overwegingen: het beslag op het overheidsbudget wordt
te groot omdat de aanspraken te ruim zijn geformuleerd of omdat door
welke oorzaken dan ook de groep die tot aanspraken gerechtigd is,
sterk is toegenomen.

. De klachten over het vigerende stelsel zijn groot geworden. Niemand

weet meer hoe het stelsel precies in elkaar zit. Er is sprake van
ingewikkelde regelgeving die ook onderling tegenstrijdig is. Er is
regelmatig melding van fraude en misbruik. De Nationale Ombudsman
rapporteert over terechte klachten die wijzen op een uit zijn krachten
gegroeide bureaucratie. Onderzoek wijst uit dat de doelstellingen die
met het stelsel werden beoogd niet worden gehaald, en zeker niet in
een goede verhouding tussen kosten en baten.

In het verlengde van sub b, wanneer in dat geval de druk om tot
stelselherziening te komen nog niet groot genoeg was: er vindt een
parlementaire enquéte of ander gezaghebbend onderzoek plaats naar
het stelsel, waaruit duidelijke indicaties komen dat het stelsel ingrijpend
op de schop moet.

. Er is sprake van politieke consensus die leidt tot andere principes

voor overheidsbestuur dan die ten grondslag hebben gelegen aan
het stelsel. Men wil bijvoorbeeld minder overheidsbemoeienis of juist
meer, men wil drastische reductie van de regeldichtheid, men wil een
verschuiving van het nationale niveau naar het lokale niveau.

. Eris een ander stelsel dat sterker is dan het stelsel in kwestie waardoor

het noodzakelijk is tot ingrijpende aanpassingen te komen. Dat kan zijn
bij stelsels in dezelfde overheidslaag, bijvoorbeeld fiscale stelsels die
over het algemeen een krachtige positie hebben. Maar het kan ook
gaan om stelsels uit een hogere overheidslaag, zoals vervat in EU-

Interessant waren de ingezonden brieven in resp. De Volkskrant en de NRC van 14
maart 2016 van twee groepen hoogleraren en andere deskundigen met een krachtig
pleidooi om voorshands de wet niet te wijzigen.
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richtlijnen op grond waarvan nationale stelsels moeten worden herzien
of zelfs afgeschaft.

Duidelijk moge zijn dat deze factoren zich vaak, al dan niet gedeeltelijk,
gelijktijdig voordoen. Budgettaire onbeheersbaarheid kan bijvoorbeeld
worden veroorzaakt door fraude en misbruik en tegelijkertijd bijdragen
aan een negatief imago van het stelsel waardoor de basis wordt gelegd
voor verregaande aanpassing, hetzij bij een regeerakkoord, hetzij naar
aanleiding van een enquéte of onderzoek.

3.2 Weerstand tegen verandering (en hoe daar doorheen te breken)

Het blijkt in de praktijk heel lastig om tot ingrijpende stelselwijzigingen
te komen, ook als er een grote consensus is dat het stelsel niet (meer)
optimaal functioneert. Naast algemene aversies tegen verandering spelen
bij stelsels drie factoren nog meer in het bijzonder een rol:

a. Technische complicaties, bijvoorbeeld omdat men niet goed weet wat
het aangrijpingspunt is, of vaststelt dat wijzigingen leiden tot problemen
elders danwel zoveel geld kosten of aanloopverliezen hebben dat ze
daardoor onmogelijk worden.

b. Tegenstand van belanghebbenden.

c. ‘De maat is nog niet vol’: men vindt de onvolkomenheden nog niet zo
erg dat ingrijpen onvermijdelijk is.

De drie factoren kunnen, al dan niet in combinatie, tot gevolg hebben dat
de politieke consensus die nodig is voor een ingrijpende aanpassing niet
tot stand komt. Of veroorzaakt dat het onderwerp politiek gezien too hot to
handle is, het brengt een broze coalitie in gevaar of reduceert de ruimte die
men in een regeerakkoord op andere punten met veel moeite heeft weten
te veroveren. Een belangrijke rol speelt bovendien dat men in beginsel
bij grote stelselaanpassingen graag mikt op een grotere meerderheid
dan de krappe meerderheid waar een coalitie vaak over kan beschikken.
Ook al zal wellicht een oppositiepartij uiteindelijk bij een wetsvoorstel tot
stelselwijziging tegen stemmen, het is wel van belang om in het debat
het gevoel te krijgen dat het ook voor belangrijke, niet in het kabinet
vertegenwoordigde partijen een wijziging is waarmee (goed) te leven valt.
Mooi voorbeeld hiervan was ook weer het zorgverzekeringsstelsel dat
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onder kabinet Balkenende Il vorm kreeg. De in de oppositie zittende PvdA
stemde uiteindelijk tegen, maar was rationeel gesproken voorstander van
deze wijziging en had in het debat ook op tal van onderdelen haar zin
gekregen.

Allereerst de technische complicaties. Stelsels zijn zeer ingewikkeld en
vaak zo geconstrueerd dat een kleine wijziging hier kan leiden tot grote,
en vaak onvoorzien consequenties daar. Bijna niemand kan nog het hele
stelsel overzien, degenen die dat nog wel kunnen, worden bovendien soms
gewantrouwd. Maar men vindt het ook griezelig om zonder gidsen het
doolhof in te gaan. Opvallend is bijvoorbeeld ook dat het mooie systeem
van Heroverwegingen bijna nooit in directe zin leidt tot een stelselwijziging.
Heroverwegingen is de naam voor de methodiek waarbij een ambtelijke,
interdepartementale werkgroep, geassisteerd door wetenschappers en/of
planbureaus, een bepaald beleidsonderwerp kritisch tegen het licht houdt
en daarover een rapport publiceert. Een enigszins vergelijkbaar karakter
hebbende zogenaamde IBO’s, Integrale beleidsonderzoeken. Het levert
over het algemeen zeer behartenswaardige rapporten op waarin politieke
subtiliteiten zoveel mogelijk worden vermeden. Een mooi voorbeeld was
de serie van negentien heroverwegingsrapporten die in april 2010 zijn
verschenen over onderwerpen als de toeslagen, het openbaar bestuur,
de sociale zekerheid en dergelijke.'® Een aantal zeer goed onderbouwde
observaties met tal van aanknopingspunten om in het vaak ingewikkelde
mijnenveld van de stelsels toch tot drastische verbeteringen te komen.
Teleurstellend is echter wat daar in concreto op korte termijn mee is
gebeurd. Het regeerakkoord van Rutte | uit 2010 bevatte maar in beperkte
mate passages die te herleiden waren naar de heroverwegingsrapporten,
en zeker niet met een ambitieniveau dat in de buurt van die rapportages
kwam. Voor de AWBZ bijvoorbeeld duurde het tot de start van het kabinet
Rutte Il in 2012 dat er afspraken werden gemaakt over ingrijpende
aanpassing.

Van belang is hierbij te onderkennen dat bij de instandhouding van een
stelsel, ondanks de vaak al in beeld gebrachte tekortkomingen, vaak
sprake is van een hecht verbond van belanghebbenden die gezamenlijk

S Rapport brede heroverwegingen, nrs. 1-19, april 2010.
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voldoende macht ontwikkelen om veranderingen tegen te gaan of op de

lange baan te kunnen schuiven, de tweede door mij genoemde factor. Te

noemen zijn de volgende groepen:

a. Degenen die direct profiteren van het vigerende stelsel: de burgers
die subsidie krijgen, de organisaties die profiteren van voordelen
van het stelsel, hetzij omdat ze geld ontvangen, hetzij omdat ze een
bevoorrechte positie innemen (bijvoorbeeld de zogenaamde toegelaten
instellingen).

b. Koepels of belangenorganisaties die namens hen optreden, hetzij
specifiek (de HBO-raad, de patiéntenorganisaties, de vroegere NWR,
nu Aedes geheten), hetzij generiek (zoals VNO-NCW of de vakbonden).

c. De ambtenaren die hun werk vinden in het stelsel, hetzij als beleids-
en/of wetgevingsambtenaren, hetzij als uitvoeringsambtenaren.

d. Politieke woordvoerders als het gaat om het stelsel die hun macht vaak
ontlenen aan hun netwerk en kennis ten aanzien van dit specifieke
stelsel. Zij zullen vaak ook zijn gecommitteerd aan het vigerende stelsel.
Eveneens in het politieke domein, maar van een andere soort, bestaan
in omvang groeiende politieke partijien aan de wat meer extreme
linker- en rechterzijde die behoud van de stelsels als belangrijk politiek
strijdpunt hanteren.

Deze groepen zijn vaak al op elkaar aangewezen en weten elkaar ook
snel te vinden als er sprake is van ‘bedreigingen’ van het stelsel. In
ieder geval kan vaak tijdwinst worden geboekt in de wetenschap dat een
stelselherziening een zaak van lange adem is die men in het politieke
domein vaak niet heeft of wil hebben. Een veel gebruikt en natuurlijk
ook relevant argument tegen wijziging is dat het doorvoeren daarvan te
veel geld kost of dat er grote aanloopverliezen zijn. Dat zijn meestal ook
argumenten die zeker op korte termijn harder zijn en meer indruk maken
dan de verwijzingen naar mogelijke baten in de toekomst. Bij de oppositie
tegen verandering van het ambtenarenstelsel bijvoorbeeld wordt vaak
gewezen op de hoge kosten van invoering.

Het is dus niet zo moeilijk te wijzen op nadelen van stelselwijzigingen en
die ook al dan niet in de media zwaar aan te zetten. Voor stelselwijzigingen
is dan ook vaak een zekere aanlooptijd nodig waarin de bodem wordt
gelegd voor het besef dat er iets moet veranderen. Forceren van de aanleg
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van die bodem is vaak onverstandig en kan averechts uitpakken. Het
dossier moet ‘vollopen’, er moeten Heroverwegings- of andere ambtelijke
rapporten zijn, er moeten evaluatieonderzoeken zijn, er moet sprake
zijn van wetenschappelijke inzichten. Het probleem moet als omvangrijk
worden ervaren, de media moeten misstanden indringend in beeld hebben
gebracht. Ook moet voldoende zicht zijn op de ‘maakbaarheid’ van een
stelselwijziging. Vaak helpt het als er een gezaghebbende commissie is
geweest die de weg gewezen heeft, maar dat alleen is niet voldoende zoals
we zagen bij de Commissie Dekker die in 1987 adviseerde te komen tot
het stelsel'® dat grosso modo pas in 2006 zou worden ingevoerd. Het helpt
zeer als er naast inhoudelijke informatie voor het maken van strategische
keuzes voorontwerpen van wetgeving beschikbaar zijn die laten zien hoe
het al dan niet in de vorm van alternatieven eruit zou zien als er consensus
is over de politieke richting. Het moge overigens duidelijk zijn dat dit alles
een gebied is waar ook lobbyisten en spindoctors zich graag op uitleven.
Het kan daarbij gaan om het aangeven van zowel redenen om tot wijziging
over te gaan als juist om de status quo te behouden. Dus is waakzaamheid
bij het beoordelen van dergelijke signalen en informatie geboden.

Een stelselherziening kan ook nogal eens geblokkeerd worden doordat er
in het beleidsveld andere, niet direct tot het stelsel herleidbare problemen
bestaan. Tegenstanders van wijziging zijn er vanzelfsprekend als de kippen
bij om deze problemen onder de aandacht te brengen, in de hoop dat de
desbetreffende minister gedwongen zal zijn daar prioriteit aan te geven en
de stelselherziening te laten rusten. Dat was bijvoorbeeld het geval bij de
pogingen in de jaren ‘80 en ‘90 om te komen tot een stelselherziening in de
zorg. Daarbij had men voortdurend te kampen met de als ernstiger ervaren
problematiek van de wachtlijsten. Pas toen de wachtlijsten minder werden,
ontstond er meer draagvlak voor een stelselwijziging. Sterker nog: de
stelselherziening werd — door zijn verandering van aanbodgerichte sturing
naar vraaggerichte sturing — ook gepresenteerd als goed middel om in
de toekomst wachtlijsten tegen te gaan. Op een slimme manier werd een
tegenwerkende factor omgezet in een factor die de wijzigingen ten goede
kwam. lets vergelijkbaars deed zich eertijds voor in de volkshuisvesting.
Woningnood en later stadsvernieuwingsproblemen waren de absolute

6 Bereidheid tot verandering, Commissie Structuur en Financiering van de Gezondheids-
zorg, Den Haag 1987.
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prioriteiten die voorkwamen dat er energie werd gestopt in ingrijpende
aanpassing van het steeds gecompliceerder wordende stelsel. Pas toen
enerzijds de ergste woningbouwproblemen waren opgelost en anderzijds
de negatieve effecten van het vigerende stelsel bij de Bouwenquéte
pregnant in beeld waren gekomen, kon staatsecretaris Heerma beginnen
aan zijn grote stelselwijziging.

Vereist is uiteindelijk ook dat er sprake is van een politieke leiding die
voldoende macht heeft om het onderwerp vlot te trekken. Dat begint
meestal met een duidelijke passage in het regeerakkoord. Maar daarnaast
is van groot belang dat de eerstverantwoordelijke bewindspersoon
de politieke ruimte en de politieke kwaliteiten heeft om tot wezenlijke
stappen voorwaarts te komen. VVD-minister Hoogervorst had die positie
bijvoorbeeld in het kabinet Balkenende Il, in tegenstelling tot minister Borst
in het kabinet Kok Il die politiek niet de ruimte kreeg (en ook de tijd niet
had) om met de eer van een stelselherziening te gaan strijken.'” Datzelfde
lot had al eerder PvdA-staatssecretaris van Welzijn, Volksgezondheid en
Cultuur Simons getroffen, die in 1990 een ambitieus plan voor de zorg had
ontwikkeld (het ‘plan-Simons’), dat echter politiek niet de wind mee kreeg.

De noodzakelijke kracht op politiek niveau lijkt te suggereren dat hiervoor
een minister van een ministerie (dus ex art. 44, eerste lid, van de Grondwet)
de meest aangewezen persoon is. Bij het zorgverzekeringsstelsel was dat
ook het geval. Maar zoals de voorbeelden van de Wet maatschappelijke
ondersteuning (hierna: Wmo) en de volkshuisvesting, en nu de jeugdzorg
en de AWBZ illustreren, kan het ook uitstekend gedaan worden op het
niveau van een staatssecretaris. Ook het fiscale stelsel is meestal in
goede handen bij een staatssecretaris. Een staatssecretaris zit over het
algemeen wat meer in de luwte en heeft ook iets meer tijd beschikbaar
omdat hij of zij zich niet zoveel met het algemene regeringsbeleid hoeft
bezig te houden. Een minister zonder portefeuille (ex art. 44, tweede
lid, van de Grondwet) lijkt een aantrekkelijke optie als het gaat om

7 Zij moest volstaan met het aanvragen van een SER-advies (Naar een gezond stelsel
van ziektekostenverzekeringen van 15 december 2000) en het uitbrengen van de nota
Vraag aan bod van 6 juli 2001, met daarin de bouwstenen voor het nieuwe stelsel. De
beschikbaarheid van die bouwstenen gaf overigens de — na het intermezzo Bomhoff
en De Geus — volgende minister (Hoogervorst) de mogelijkheid een vliegende start te
maken.
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stelselwijzigingen. Zo’'n minister wordt vaak in het leven geroepen om een
bepaald beleidsgebied of -onderwerp te accentueren of extra kracht te
zetten achter een bepaalde beleidsaanpak. Maar een dergelijke minister
heeft nogal eens te kampen met gebrek aan feitelijke macht, bijvoorbeeld
als het gaat om het mobiliseren van the best and the brightest. Hij is
daarvoor altijd afhankelijk van een collega-minister die gaat over de
mensen en de middelen. De ervaringen van bijvoorbeeld minister voor
Jeugdbeleid Rouvoet en ook de minister voor een Andere Overheid
De Graaf illustreren dit. Overigens zijn de ingrijpende wijzigingen in
het stelsel voor ontwikkelingssamenwerking wel doorgevoerd door een
minister zonder portefeuille. Maar wel een die de facto beschikte over de
mankracht en het budget, en zodoende meer functioneerde als minister
van het ministerie van Ontwikkelingssamenwerking dan als minister
zonder portefeuille.

Interessant is overigens ook dat er wel uitzonderingen mogelijk zijn.
De eerste Wmo (2007) die voorzag in een behoorlijke reductie van de
staatsbemoeienis met de AWBZ en een aanzienlijke overdracht van taken
aan de gemeenten, had geen basis in het regeerakkoord van Balkenende
Il. Er was wel sprake van ambtelijke en politieke inzichten, maar toch
ook niet zodanig indrukwekkend dat er geen ontsnappen meer aan zou
zijn. Niettemin is de toenmalige staatssecretaris Ross er in geslaagd dit
onderwerp er min of meer in de luwte van de grote zorgstelselherziening
als wetgeving doorheen te krijgen, handig gebruikmakend van het politieke
draagvlak dat geleidelijk was ontstaan voor deze wijziging. Een niet
geringe rol hierbij speelde ook DG Maatschappelijke Zorg Van Gastel die
op ambtelijk niveau heel zorgvuldig wist te voorkomen dat deze wijziging
al te veel aandacht zou trekken en die ook zeer slim wist te anticiperen op
de ook hier natuurlijk wel degelijk naar voren gebrachte bezwaren.

3.3 Het in elkaar zetten van een stelsel

Als er eenmaal voldoende draagvlak is ontstaan en ook politiek een basis
is gelegd voor een nieuw stelsel of een stelselwijziging, kunnen de feitelijke
werkzaamheden ter hand worden genomen. In de vorige paragraaf is al
ingegaan op de persoon van de politieke trekker van de operatie. Die
speelt vanzelfsprekend een cruciale rol. Maar even belangrijk is dat op

183



STELSELHERZIENINGEN

ambtelijk niveau een eerstverantwoordelijke ambtenaar beschikbaar is die
de macht, het overwicht, het netwerk en de kennis heeft om leiding te
geven aan de werkzaamheden. Van belang is in alle gevallen dat het een
ambtenaar is op het niveau van de Top Management Groep (de zestig
hoogste ambtenaren), een SG of DG, waarbij de laatste het meest in
de rede ligt. Alleen op dat niveau heb je voldoende entree bij collega-
ambtenaren maar ook voldoende gezag bij leden van het kabinet en bij de
buitenwereld. Ook hier is — net als op politiek niveau — weer de keuze: een
vrijgestelde (project-)DG of een reguliere DG die dit er bij doet. De praktijk
laat zien dat de laatste figuur het beste werkt. Dat is te verklaren doordat
stelsels nu eenmaal behoren tot de kerntaken van reguliere DG’s. Zij
hebben er ambtelijk gezien het meeste belang bij. Soms zullen zij zelfs op
grond van dat belang de totstandkoming van een stelselwijziging hebben
tegengehouden of getraineerd, maar zij zijn soms ook de roependen in de
woestijn die al een tijd op wijzigingen hebben aangedrongen. Bovendien
geeft hun positie als reguliere DG hun de nodige macht, zowel intern als
extern, en kunnen zij profiteren van het door hen opgebouwde of voor
hen beschikbare netwerk. Dat is in veel gevallen ook wel zo efficiént,
omdat in de praktijk het aantal echt relevante partners als het gaat om
stelselherzieningen betrekkelijk gering is.

Natuurlijk komt het ook voor dat een reguliere, zittende DG tegenstander
is van (ingrijpende) wijzigingen van het stelsel en niet staat te springen
om mee te werken aan een politiek besluit terzake. Of hij kan althans niet
de ultieme ambitie en energie opbrengen die voor de aanpak nodig is.
Ook in zo’n geval is het niet verstandig het onderwerp dan maar onder
te brengen bij een project-DG of vergelijkbare functionaris. Die zal dan
toch snel aanlopen tegen het gebrek aan medewerking van de gevestigde
ambtelijke orde. Vervanging van de DG is dan een betere optie, hoe
vervelend ook.

Het ligt in de rede een projectorganisatie op te zetten onder leiding
van een projectleider die rapporteert aan de DG. De selectie van dat
projectteam is van cruciaal belang. Het gaat daarbij niet om het aantal
mensen maar vooral om hun kwaliteiten en toewijding. Van Rijn was als
DG Curatieve Zorg ambtelijk eindverantwoordelijk voor de wijziging van
het zorgverzekeringsstelsel. Hij had een beperkt team onder zich onder
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leiding van een projectleider die de dagelijkse werkzaamheden overzag.
Van Rijn verklaarde ooit tijdens een gastcollege Bestuurskunde dat hij de
stelselwijziging met in totaal ten hoogste vijfentwintig medewerkers heeft
weten te realiseren, watillustreert dat je met betrekkelijk weinig ambtenaren
veel teweeg kunt brengen. Voorwaarde is wel dat ze de nodige kwaliteiten
hebben en dat ze zich bovendien vergewist weten van de voortdurende en
uitgebreide dekking van hun ambtelijke en politieke superieuren.

De verhouding tussen het politieke deel van de werkzaamheden en het
ambtelijke is ook van belang. Een verstandige minister gaat niet op de
stoel van een ambtenaar zitten, en een verstandige ambtenaar niet op
de stoel van een minister. Maar dat is makkelijker gezegd dan gedaan.
Bewindspersonen kunnen zich vaak maar moeilijk beperken tot het politieke
deel van het werk, uit zorg of wantrouwen over de vraag of het allemaal
wel goed gaat. Het omgekeerde geldt soms eveneens, ambtenaren
houden soms hun hart vast over de resultaten van puur politiek overleg.
Ambtenaren kunnen ook in (onderhandelings)situaties geraken waarin ze
geacht worden de facto werk te doen dat eigenlijk meer op de weg van
de bewindspersoon ligt. Onderling vertrouwen en loyaliteit zijn dan ook
randvoorwaarden voor een geslaagde actie, gebreken daaraan kunnen de
voortgang ernstig dwarsbomen. Omdat tijddruk een heel grote rol speelt,
is tijdverlies bij het samenstellen van het team of voortkomend uit fricties
vaak dodelijk voor de voortgang.

In hetteam dienen de relevante disciplines en kwaliteiten vertegenwoordigd
te zijn, zoals financieel-economische, juridische, bestuurskundige en niet
te vergeten communicatieve. Bovendien moet veilig gesteld zijn dat zij
ook inzetbaar zijn voor een langere tijd. Niets is zo dodelijk voor een
projectorganisatie als een situatie waarin medewerkers komen en gaan,
en hun oren vooral laten hangen naar hun reguliere werkbaas, zowel
als het gaat om hun beschikbaarheid als om hun inhoudelijke inbreng.
Gekwalificeerde juristen moeten vanaf het begin deel uitmaken van het
team. Hoewel de discussie zeker in het begin vaak gedomineerd wordt
door andere overwegingen dan strikt juridische, is het meewegen van de
juridische aspecten van de zaak in een vroeg stadium van groot belang.
Dat geldt temeer daar blijkt dat reparatie van juridische onvolkomenheden
in een later, meer gevorderd stadium dikwijls grote problemen oplevert.
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In het kader van het Programma Vernieuwing Rijksdienst hebben de
Directeuren Wetgeving belangrijke initiatieven genomen tot verbetering
van hun positie in het beleidsproces en de relatie tussen juristen en
beleidsmakers.'®

Een tweede belangriik aandachtspunt is het opzetten van een
kennissysteem dat moet garanderen dat alle kennis en informatie die
beschikbaar is over het stelsel toegankelijk is en bovendien goed wordt
verstaan. Vaak moet nog nadrukkelijk worden geinvesteerd in algemene
discussies of moeten partijen en andere belanghebbenden zich de bij
een stelselwijziging aan de orde zijnde redeneringen nog eigen maken.
Een algemene nota of een gedegen rapport kunnen daarbij een goede rol
spelen.'® Zeker bij grote stelsels c.q. ingrijpende wijzigingen is dat een
betere methode dan de discussie te voeren aan de hand van alleen maar
een wetsontwerp. Ook is het belangrijk te voorzien in een monitor waarbij
alle relevante ontwikkelingen op politiek en maatschappelijk niveau goed
worden gevolgd, teneinde verrassingen te voorkomen. In het verlengde
hiervan dient bepaald te worden welke partijen meer in concreto en op
welk niveau en in welke mate bij de operatie zullen worden betrokken.
Dat steekt ook nogal nauw, zoals het ook van belang is te komen tot een
goede onderhandelingsstrategie. Er dient bijvoorbeeld een afweging
gemaakt te worden of, en zo ja, hoeveel energie moet worden gestoken
in een persoon of organisatie die zich al als flagrant tegenstander van
de stelselwijziging heeft opgeworpen. Vrienden en vijanden zullen
tijdig goed in beeld moeten zijn. Dit geldt mutatis mutandis ook voor
het overleg met andere departementen. Als wordt geinvesteerd in een
vroegtijdige betrokkenheid van de relevante departementen en een open
informatievoorziening naar hen, dan scheelt dat veel in de fase dat er
knopen moeten worden doorgehakt op kabinetsniveau. Het omgekeerde
geldt ook: de nuisance value van sommige ministeries die niet tijdig in de
voorbereiding zijn meegenomen (laat staan dat ze overtuigd zijn) kan heel
groot zijn.

8 Zie Partner in beleid. Een product binnen het Programma Vernieuwing Rijksdienst, 22
maart 2010.

% In de Angelsaksische landen kent men de zogenaamde green papers en white papers.
Bij ons is de vorm uiteenlopend en minder goed herkenbaar.
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Voorts moeten een tijdige specificatie van de ontwerpuitgangspunten
en een Programma van Eisen voor een nieuw stelsel tot stand worden
gebracht. In een overheidsomgeving, en zeker een die politiek zwaar
wordt gedomineerd, is dat vaak een zwak punt. Ook bij stelselwijzigingen
is vaak aan de orde dat men maar begint met in het achterhoofd het idee
wel te zullen zien hoe ver men komt. Soms is dat een kwestie van slecht
management maar vaak ook van politiek opportunisme. Of het wordt gezien
als de enige methode om het proces op gang te krijgen. Maar het is een
riskante aanpak die het proces snel uit de hand kan doen lopen. Het heeft
ook in niet geringe mate veroorzaakt dat sommige stelsels al vanaf het
begin krakkemikkige bouwwerken zijn. Soms lijkt het alsof de overheid bij
het tot stand brengen van stelsels een voorkeur heeft voor een werkwijze
als gevolgd bij de Sagrada Familia in Barcelona, waarbij zo lang mogelijk
in het onzekere wordt gelaten hoe het uiteindelijke bouwwerk eruit gaat
zien. Of er wordt een stelsel gecreéerd met een serie open einden, die zo
veel mogelijkheden voor aanpassingen open laten dat er uiteindelijk een
heel ander stelsel ontstaat dan oorspronkelijk was voorzien. Ook hier is de
AWBZ een goed voorbeeld van, maar het geldt ook voor bijvoorbeeld het
stelsel van individuele huursubsidie waarop vooral door stijgende huren
een veel groter beroep werd gedaan dan oorspronkelijk was voorzien.
Het werd van aanvullend volkshuisvestingsinstrument in snel tempo een
belangrijk inkomensinstrument.

3.4 De invoering van een nieuw stelsel

Als eenmaal de belangrijkste politieke hobbels zijn genomen en de
nieuwe opzet door het parlement is aanvaard, breekt een geheel andere
fase aan die zeker zo lastig en belangrijk is: de invoering. In een aantal
gevallen zal de discussie over het stelsel hebben bijgedragen aan de
bewustwording over wat eraan zit te komen en tevens voor het voor
invoering noodzakelijke draagvlak. Maar het kan ook zijn dat de debatten
erjuist toe hebben bijgedragen dat het nieuwe stelsel in een kwaad daglicht
komt te staan. Het zal bijvoorbeeld door de oppositie afgeschilderd zijn
als een aanmerkelijke verslechtering, en men zal ook zeker niet hebben
nagelaten te wijzen op nadelige bijeffecten. Bij de herzieningen op het
gebied van de volkshuisvesting viel dat eigenlijk wel mee. Daar was de
vaststelling dat het zo niet langer kon betrekkelijk unaniem en was ook wel
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een behoorlijke consensus over de koers. Maar bij de Zorgverzekeringswet
lag dat toch al weer geheel anders en liepen de standpunten duidelijker
uiteen, met ook nog de oorspronkelijke aanhangers van de ziekenfondsen
aan de ene kant (met de Ziekenfondsraad als belangrijk gremium) en de
particuliere verzekeraars aan de andere (verenigd in Zorgverzekeraars
Nederland, met Hans Wiegel als spraakmakende voorzitter) als duidelijke
stemmen in het debat. Pas toen die werelden meer en meer in elkaar
gingen overlopen, ontstond een basis voor echte veranderingen.

Grote handicap bij de invoering is vooral de factor tijd. Een stelselwijziging
moet eigenlijk in één regeerperiode tot stand komen en worden ingevoerd.
Het gevaar is altiid groot dat bij nieuwe regeerakkoorden nieuwe
elementen worden ingebouwd, die de zaak hopeloos op de kop zetten
of vertragen. Maar voor behoorlijke wetgeving is veel tijd nodig. In het
gunstigste geval kan men met een vliegende start beginnen, zoals bij het
zorgverzekeringsstelsel waar eigenlijk al het voorwerk gedaan was toen
minister Hoogervorst aantrad. En zelfs in dat geval was het een race tegen
de tijd die snel had kunnen mislukken. Cruciaal element in de plannen
was bijvoorbeeld de individuele zorgtoeslag. Daarvoor moest echter eerst
bepaald worden welke organisatie daarmee belast zou worden (dat werd
uiteindelijk de Belastingdienst) en vervolgens moest die organisatie (de
Dienst Toeslagen binnen de Belastingdienst) ook worden opgebouwd,
inclusief informatiesystemen, call centres en wat dies meer zij. Als in dit
geval de minister niet tijdig het risico had genomen om een knoop door te
hakken, was de hele zaak ongetwijfeld een jaar opgeschoven, met grote
kans op afstel door een kabinetscrisis en een na verkiezingen geheel
anders politiek samengesteld kabinet.

Voor hetzelfde dilemma stond staatssecretaris VVan Rijn bij de invoering van
de ingrijpende wijzigingen in de AWBZ en de jeugdzorg. Daarbij was sprake
van een aanzienlijke overdracht van taken en verantwoordelijkheden naar
de gemeenten. Maar het was natuurlijk de vraag of alle gemeenten hier
goed op waren voorbereid. Of beter gezegd: men mocht aannemen dat
lang niet alle gemeenten de nieuwe taken vanaf het begin adequaat zouden
kunnen uitvoeren. De rationele aanpak zegt dan dat eerst alle gemeenten
op orde moeten zijn als het om dit onderwerp gaat en bovendien nog
geruime tijd moeten proefdraaien. Maar die tijd had men niet, om redenen
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die hiervoor al zijn genoemd. Dus ook hier werd uiteindelijk het risico
genomen dat sprake zou zijn van behoorlijke startproblemen. Dat is als het
om de gemeenten gaat overigens redelijk goed uitgepakt. Er is natuurlijk
sprake geweest van gemor, er zijn dingen misgegaan, maar er is geen
sprake geweest van een chaos of van onaanvaardbare wantoestanden.?°
Het feit dat de gemeenten al via de Wmo van staatssecretaris Ross
enigszins op de nieuwe taak waren voorbereid heeft hier ongetwijfeld ook
een rol gespeeld.

Veel minder goed ging het bij een vergelijkbaar risico dat genomen is bij
de overdracht van de persoonsgebonden budgetten (hierna: pgb’s) en
met name de uitvoering daarvan door gemeenten en SVB. Hoewel het
hier om een relatief beperkt deel van de totale stelselwijziging ging, bleek
het afbreukrisico heel groot. De beeldvorming over de chaos was ook
uiterst negatief, met in de media voortdurend schrijnende voorbeelden
van bureaucratische missers en falende systemen.

Wat bij de pgb’s te zien was, was dat de uitvoeringsorganisatie SVB de
uitvoering van het werk had onderschat en teveel een can do-imago
had uitgestraald waardoor de staatssecretaris waarschijnlijk ook in de
veronderstelling is geraakt dat het wel tijdig goed zou komen. De SVB had
ook een goede reputatie als het ging om bijvoorbeeld de AOW-uitkeringen.
Maar men heeft onderschat dat het zeer individuele maatwerk dat bij de
pgb’s aan de orde is, van een heel ander karakter is. Ook de voorbeelden
van gemaakte fouten of tekortschietende service waren juist bij de hier aan
de orde zijnde doelgroep zeer pijnlijk en de media wisten daar dan ook wel
raad mee. Uiteindelijk kon de staatssecretaris na veel Kamerdebatten en
met veel extra geld en mankracht nog net het hoofd boven water houden,
hetgeen overigens niet gold voor de directeur van de zozeer in opspraak
geraakte SVB.

Er is in ieder geval een voordeel van dit beleidsdrama, namelijk dat
men ook politiek nog eens terdege geconfronteerd is met de noodzaak
veel aandacht te geven aan de invoering en het opbouwen van een

20 De laatste berichten zijn zelfs dat de gemeenten geld overhouden, wat het gevolg kan
zijn van een voorzichtig uitgavenbeleid op gemeentelijk niveau of van overbudgettering
aan rijkszijde. Zie Binnenlands Bestuur van 8 april 2016.
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uitvoeringsorganisatie. Dat onderwerp verdwijnt nogal eens in de heftige
discussies over de beleidsstrategie. Ook voor juristen bevat dit een
duidelijke les. Ook bij hen is de uitvoerbaarheid van een regeling vaak niet
het allereerste aandachtspunt en vaak ontberen zij voldoende kennis over
de relatie tussen bijvoorbeeld juridische formuleringen enerzijds en ICT-
systemen anderzijds. De digitale werkelijkheid van de laatste is ook iets
geheel anders dan de meer analoge wijze van redeneren van de eerste
groep.

4. DILEMMA’S, TEGENSTELLINGEN, PARADOXEN
4.1 Algemeen

Stelsels zijn ingewikkeld. Hoewel ze iedereen raken, zijn slechts weinigen
in staat alle elementen van een stelsel te overzien. Het duurt lang om
ze tot stand te brengen, en na totstandkoming wordt er voortdurend aan
gesleuteld. Ze zijn politiek belangrijk en maken veel emoties los, ze grijpen
diep in het maatschappelijk leven in en in het bestaan van burgers. Het
hoeft dan ook geen verbazing te wekken dat stelsels en stelselherzieningen
gepaard gaan met tal van tegenstellingen dan wel paradoxen, maar ook
met fricties, dilemma’s en wat dies meer zij. De mate waarin zij zich laten
gelden en de mate waarin men erin slaagt tot werkbare oplossingen te
komen bepaalt in niet geringe mate het succes van een stelsel. Ook het
omgekeerde geldt: onvermogen om tot een goed stelsel of tot zinvolle
systeemaanpassingen te komen, maar ook het falen van stelsels in het
algemeen, zijn vaak te herleiden tot een onvolkomen antwoord op de
gebleken fricties. In dit hoofdstuk zal ingegaan worden op een aantal van
die tegenstellingen, onderscheiden naar enerzijds tegenstellingen die
inherent zijn aan de inhoud van een stelsel en anderzijds tegenstellingen
die liggen in de sfeer van de betrokkenen.

4.2 Tegenstellingen die te maken hebben met de inhoud van het
stelsel

4.2.1 Fricties tussen stelsels

Grote, ingrijpende stelsels hebben verstrekkende gevolgen en raken aan
vele aspecten van het maatschappelijk leven. Bij de totstandkoming van
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stelsels is dan ook op grote schaal sprake van raakvlakken met andere
stelsels. Dat kan zelfs het karakter aannemen van grensgevechten of
invasies, ook omdat een stelselopzet of -wijziging die de wind mee heeft
en als zeer wenselijk wordt gezien altijd de neiging uitlokt om het bereik
daarvan te vergroten. Men wil bijvoorbeeld meeliften op het succes van
het stelsel en beleidswijzigingen daarin verpakken die op zichzelf niet
voldoende kracht hadden omin beleid uitte monden. Dat kan erin een enkel
geval toe leiden dat een stelsel niet meer één doelstelling heeft maar meer
doelen krijgt. Dat gaat vaak ten koste van de consistentie en de effectiviteit.
Ook kan het zijn dat men politiek het gevoel heeft dat het aantrekkelijk is
om met dit stelsel terrein te winnen. Veel discussies gaan dan ook vaak
over de toelatingseisen tot een stelsel, zoals leeftijd en inkomen, of over
de criteria voor aanspraken, zaken die zich uitstekend lenen voor politieke
profilering. Maar die tevens grote en vaak onvoorspelbare budgettaire
of inkomenseffecten hebben. Het aanspraakkarakter van vele stelsels
heeft ook een alles-of-niets-effect, regulering op basis van beschikbaar
budget, zoals bij voorzieningen, is hier niet mogelijk. Kenmerk van veel
stelseldiscussies zijn dan ook de zogenaamde puntenwolken, statistische
prognoses van de inkomensgevolgen van stelsels of herzieningen
daarvan.

Ingrijpende stelsels raken ook altijd aan andere stelsels. Met het noemen
van de puntenwolken is al een stelsel in beeld gekomen dat bijna altijd
een belangrijke rol speelt bij discussies over stelsels: het fiscale stelsel.
Het fiscale stelsel, en met name de inkomstenbelasting, is bedoeld om
te komen tot een zekere herverdeling van inkomens. Mensen met geen
of een laag inkomen betalen weinig belasting, de mensen met een hoog
inkomen veel, en bovendien wordt het vermogen van mensen belast. Veel
voorzieningen die onderwerp zijn van een stelsel zijn echter zo duur dat
zij onbereikbaar zijn voor mensen met een laag inkomen. Te denken valt
aan woningen, onderwijsvoorzieningen, zorg, de basisvoorzieningen waar
elke Nederlander recht op heeft. Dat leidt ertoe dat men die voorzieningen
betaalbaar maakt door burgers in aanmerking te laten komen voor een
individuele, op het inkomen gebaseerde subsidie. De eerste in deze serie
was de individuele huursubsidie, maar later zijn voor andere voorzieningen
vergelijkbare subsidies tot stand gekomen, bijvoorbeeld voor zorg,
kinderopvang en studiefinanciering.
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Het is een methodiek die als voordeel heeft dat mensen ongeacht hun
inkomen toch in aanmerking komen voor een voorziening. Dat werkt ook
beter uit dan een systeem waarbij over de hele linie de kostprijs of marktprijs
door middel van subsidie wordt verlaagd. In dat geval profiteren immers
ook de mensen met hogere inkomens van een in hun geval helemaal
niet noodzakelijke subsidie. De situatie in de volkshuisvesting vroeger
was daarvan een goed voorbeeld, zoals trouwens nog steeds mensen
profiteren van het feit dat ze ooit in een goedkope sociale huurwoning
zijn terechtgekomen, de zogenaamde scheefhuurders. Opvallend is dat al
lang geleden voor de koopwoningen een geheel andere vorm van subsidie
werd gekozen, te weten een aftrekmogelijkheid van hypotheekrente. Die
had hetzelfde doel: een dure koopwoning aantrekkelijk maken. Maar
daarbij gold wel: hoe hoger het inkomen, hoe aantrekkelijker de aftrek.
Achterliggende gedachte was dan ook niet zozeer het beschikbaar maken
van koopwoningen voor mensen die het niet konden betalen, maar het
stimuleren van eigenwoningbezit en het stimuleren van de woningbouw in
het algemeen. Lange tijd is er naast dit regime ook nog een subsidieregime
geweest voor eigen woningen, soms zelfs inkomensafhankelijk.

Ookinde zorg kende men zoiets: een lagere, inkomensgerelateerde premie
voor de ziekenfondsverzekerden. Dat is met de laatste grote wijziging van
het zorgverzekeringsstelsel komen te vervallen. ledereen betaalt nu voor
een deel een vaste nominale premie voor de zorgverzekering en voor een
ander deel een inkomensafhankelijke bijdrage, met daarin al dan niet een
bijdrage van de werkgever. Mensen kunnen vervolgens een beroep doen
op een toeslag als ze beneden een bepaalde inkomensgrens zitten.

Net als in de volkshuisvesting heeft de zorg dus een eigen substelsel van
inkomensreparatie dat veroorzaakt dat er voortdurend sprake is van frictie
met het fiscale regime. Ook proberen de specialisten op het gebied van
volkshuisvesting en zorg (maar voor gebieden als sociale zekerheid en
onderwijs bestaan vergelijkbare situaties) zo veel mogelijk binnen hun
sector te regelen, ook als het gaat om de effecten op inkomens. Er wreekt
zich dat niet sprake is van één regime om te komen tot inkomensreparatie.
De onderscheiden stelsels worden in deze permanente slag om via de
eigen sector zo veel mogelijk maatschappelijke problemen op te lossen
ongelooflijk ingewikkeld. Het erodeert ook het gezag van het fiscale
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stelsel dat immers niet meer zijn pretentie kan waarmaken dat de
inkomensherverdeling via de belastingen plaatsvindt. Op dit viak heeft het
fiscale stelsel het duidelijk verloren van de sociale stelsels.

Het is niet alleen erg ingewikkeld en vaak ook inconsistent, maar er is door
deze frictie van stelsels ook vaak sprake van onvermoede neveneffecten,
ja zelfs perverse effecten: het stelsel leidt tot ongewenste ontwikkelingen.
Bekend probleem bij alle inkomensgerelateerde subsidies is dat een grote
bureaucratie nodig is om tot uitkering te komen. Ondanks alle pogingen
om zo klantvriendelijk mogelijk te werken komen, moet nu eenmaal aan tal
van vaak onbegrijpelijke regels worden voldaan, al is het maar om fraude
tegen te gaan. Fraude is ook inherent aan dit soort stelsels. Velen zullen
proberen een voorstelling van zaken te geven waarbij hun inkomen nog net
beneden een bepaalde grens blijft. Dat probeerde men ongetwijfeld ook
al bij het fiscale systeem, maar daar is altijd een zeker fraudepercentage
als onvermijdelijk gezien. In het subsidieregime wordt gestreefd naar veel
kleinere marges voor fraude en misbruik.

Een ander neveneffect buiten de sfeer van fraude en misbruik is dat men
niet geprikkeld wordt om tot een inkomensverbetering te komen als men
daardoor de aanspraak op subsidie verliest. Dat wordt gemitigeerd door
te werken met een aflopende subsidieschaal, maar zeker bij stapeling
van subsidieaanspraken kan dit een belangrijke factor worden. Zowel
fraude en misbruik als het laatste verschijnsel brengen vervolgens het
systeem in diskrediet, de have-nots zijn jaloers op de haves. Zo nu en
dan opduikende incidenten zoals de zogenaamde Bulgarenfraude?’
krijgen dan ook veel aandacht en kostten in dit geval zelfs de kop van de
staatssecretaris van Financién. Heel navrant is dat de staatssecretaris die
verantwoordelijk is voor het fiscale stelsel uiteindelijk moest aftreden in
verband met onvolkomenheden die zich voordeden bij andere, niet onder
hem ressorterende stelsels.

21 RTL bracht dit in april 2013 aan de dag. Bulgaren gingen met een identiteitsbewijs en
een vals huurcontract naar de gemeente. Ze schreven zich in, kregen een officieel
adres en een burgerservicenummer. Een bende wist vervolgens met behulp van een
DigiD namens hen een toelage aan te vragen die ook werd uitgekeerd. Controle vond
pas achteraf plaats, maar terugvordering bleek niet meer mogelijk.
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Die onvolkomenheden waren onlosmakelijk verbonden aan de opzet
van die stelsels en er is daarvoor natuurlijk ook gewaarschuwd. Maar
uiteindelijk is de uitvoering van die stelsels bij de Belastingdienst
terechtgekomen. Die is goed in het binnenhalen van geld, maar realiseerde
zich niet dat het uitdelen van geld iets anders is.?? Ook hier worden dus de
tegenstellingen tussen stelsels goed zichtbaar. Ze illustreren ook dat het
niet adequaat reageren op die tegenstellingen uiteindelijk leidt tot ernstige
tekortkomingen in de stelsels.

Waar we het nu hebben gehad over de frictie tussen stelsels in Nederland,
kan ook sprake zijn van fricties van een Nederlands stelsel met stelsels die
op het niveau van de EU of in andere internationale verbanden als ILO en
WHO vorm hebben gekregen. Dat is een terrein dat nog volop in ontwikkeling
is. Zeker tegen de achtergrond van een groeiend EU-scepticisme is dit
een frictiegebied dat belangrijke vormen kan aannemen. Dat geldt temeer
daar onze kennis van deze supranationale stelsels over het algemeen
niet zo groot is. Evenmin bestaat veel inzicht in de basisprincipes van die
supranationale stelsels vis a vis de hier te lande gangbare principes.?
Wij kunnen ons ook moeilijk voorstellen dat op dat supranationale niveau
stelsels zijn ontstaan of worden ontwikkeld die wezenlijk afwijken van wat
wij gewend zijn of gewenst achten, en hebben weinig gevoel voor de stelling
dat bij frictie ons eigen stelsel moet worden aangepast.

Enkele voorbeelden kunnen dit verduidelijken. Bij de vormgeving
van het zorgverzekeringsstelsel werd gekozen voor een particulier
verzekeringsstelsel (zoals we dat voor een deel van de bevolking
al kenden) voor iedereen, maar dan wel met verplichte acceptatie
(zoals bij het ziekenfonds). Dat kon gemakkelijk gaan wrikken met de
uitgangspunten voor het algemene verzekeringsrecht en met name ook de
Verzekeringsrichtlijn die op EU-niveau tot stand was gekomen. Die kende

22 Toende overheveling van de individuele huursubsidie van VROM naar de Belastingdienst
aan de orde was, heeft VROM op ambtelijk niveau voor dit fenomeen gewaarschuwd,
maar de Belastingdienst wilde daar (toen) niet van horen: wij gaan al heel lang met
inkomens om.

#  Tjeenk Willink heeft dit al eens aangestipt in het jaarverslag van de Raad van State
van 2004 (p. 25), waarin hij er op wijst dat “de nationale wetgever vaak [zal] aangeven
wat er moet gebeuren, terwijl de Europese wetgever zal aangeven wat niet meer mag
gebeuren.” Dat maakt nogal verschil!
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eigenlijik maar twee smaken: volksverzekeringen (waar je als overheid
allerlei eisen aan kunt stellen, ook wat betreft acceptatie, premie e.d.) en
particuliere verzekeringen (waarbij dat niet kan, daar moet de markt zijn
werk kunnen doen). Dat was een ingewikkelde balanceeract die uiteindelijk
ten gunste van de Nederlandse voorstellen werd beslecht. Daarvoor moest
wel een intensieve ambtelijke en politieke lobby worden gevoerd, waarbij
het niet negatief uitwerkte dat de verantwoordelijke EU-commissaris?*
zich goed kon verplaatsen in de Nederlandse overwegingen. Het resultaat
is te zien in het huidige systeem waarbij jaarlijks toch een behoorlijk deel
van de verzekerden (6 a 7%) voor een andere verzekeraar kiest, en
redelijk geconcurreerd wordt op premiehoogte en andere voorwaarden,
met vooral veel onderscheid in de aanvullende verzekeringen.

Een ander voorbeeld betreft ons arbeidsmarktstelsel dat in belangrijke
mate wordt bepaald door verdragen in het kader van de ILO. Die gelden
voor alle werknemers-werkgeversrelaties. Maar dus niet, althans niet
in volle omvang, voor arbeidsverhoudingen die niet vallen onder het
arbeidsovereenkomstenrecht, maar onder het ambtenarenrecht. Daar
is immers geen sprake van een contract maar van een eenzijdige
aanstelling. In het ambtenarenstelsel zal binnenkort sprake zijn van
een belangrijke verandering doordat de aparte ambtenarenstatus voor
grote groepen wordt opgeheven.?® Dat impliceert onder meer dat alsdan
de relevante ILO-verdragen rechtstreeks van toepassing worden op de
arbeidsverhoudingen bij de overheid. Een verregaande politisering van het
arbeidsvoorwaardenoverleg zoals nu bij de vaak is te zien, zal daarmee
tot een eind komen.? Het is ook op dit punt de vraag of degenen die met
de Nederlandse stelsels, en in het bijzonder het ambtenarenstelsel, bezig
zijn, zich dit ten volle realiseren. Het zou overigens een zeer welkome en
positieve verandering zijn!

2 Bolkestein, Nederlander en partijgenoot van minister Hoogervorst. Aan het begrip lobby
werd in dit geval een positieve betekenis toegekend.

% Hoewel: het desbetreffende initiatiefvoorstel van D66 en CDA, waarvan de strekking
door PvdA en VVD in het regeerakkoord van Rutte || was onderschreven en dat dus
in de Tweede Kamer ruim werd aanvaard, ligt al onheilspellend lang te wachten voor
afronding in de Eerste Kamer. Het zou best eens een voorbeeld kunnen worden van
een effectieve dwarsboming van een stelselwijziging.

%6 De sector waar deze politisering zich het meeste manifesteert, de politie, behoudt
echter — helaas — de oude ambtenarenstatus. Te vrezen valt dat de positieve effecten
van de ILO-invloed deze sector dan ook niet gaan bereiken.
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4.2.2 Fricties binnen stelsels

Binnen stelsels kan sprake zijn van tegenstellingen en fricties. In het
vorenstaande is op een aantal daarvan al geduid, waar het ging om
fraude en misbruik van stelsels. Stelsels hebben een algemene werking
en kennen normen op grond waarvan bepaald kan worden of men wel
of niet van een stelsel gebruik kan maken. Door de complexiteit raken
mensen het spoor wel eens bijster en doen zij ten onrechte een beroep op
het stelsel. Maar ze kunnen ook zoeken naar de mazen in het net of zelfs
doelbewust een voorstelling van zaken geven die niet overeenkomt met
de werkelijkheid. Al dit soort ontwikkelingen kan het budgettaire beslag op
een stelsel ernstig verstoren, maar levert bovendien een grote hoeveelheid
fraude, oneigenlijk gebruik of misbruik op die zowel strafrechtelijk als
maatschappelijk onacceptabel zijn.

Er zijn twee mogelijke reacties hierop. De eerste is: drastische
vereenvoudiging van de regels. Witteveen pleit hiervoor in zijn boek ‘De
wet als kunstwerk’,?” met verwijzing naar het mooie boek Simplicity?®
van Edward de Bono. Witteveen behandelt in zijn boek de tien geboden
voor goede wetgeving. Onder het vierde gebod, begrijpelijkheid, gaat hij
in op “de nomoi van De Bono over de deugd van de eenvoud.”® Het
zijn duidelijke suggesties met een grote mate van aantrekkelijkheid. Maar
Witteveen beschrijft ook dat dit streven naar eenvoud onder zware druk
staat en dat vele pogingen om te komen tot deregulering vergeefs bleken
te zijn. Bij stelsels is nu eenmaal sprake van een soort autonome, niet te
stuiten drang naar verfijning en extra regels, al dan niet in combinatie met
het doen toetreden van nieuwe, nader gespecificeerde doelgroepen.

Een tweede reactie richt zich op een geheel andere kant van de zaak:
door intensieve controle en strenge procedures wordt getracht te
voorkomen dat men oneigenlijk gebruik of misbruik van het stelsel maakt.
Ook door middel van strakke interne en externe behandelingsprocedures
wordt geprobeerd deze verschijnselen in te tomen. Onvermijdelijk leidt
dat tot bureaucratische procedures en bureaucratisch gedrag dat door de
goedwillenden niet wordt begrepen, of zelfs met scepsis tegemoet wordt

27 \W. Witteveen, De wet als kunstwerk, Boom, Amsterdam 2014.
2 E. de Bono, Simplicity, Viking, als pdf op internet beschikbaar.
2 Witteveen, a.w., p. 213 e.v.

196



STELSELS: DE OLIFANTEN VAN HET BELEID

getreden, terwijl de kwaadwillenden nieuwe methodes ontwikkelen om de
gaten te vinden.

Vanzelfsprekend moet hier een evenwicht worden gevonden, maar dat
is gemakkelijker gezegd dan gedaan. Kenmerk van het Nederlandse
overheidsbestuur is immers dat wij uitgaan van de goedheid van de
burger en in ieder geval ook willen streven naar een vlotte afhandeling
met een grote mate van klantgerichtheid. Controle achteraf is dan ook,
zoals wij bij de Bulgarenfraude zagen, vaker aan de orde dan controle
vooraf. Ook wordt verwacht dat de Nederlandse overheid ruimhartig is en
flexibel, en niet op alle procedurele en inhoudelijke slakken zout legt. Een
royale hantering van een hardheidsclausule hoort hier bij. Voor zover de
overheid dit zelf al niet goed in de gaten zou houden, is er bijvoorbeeld
de Nationale Ombudsman die in strenge bewoordingen zijn afkeuring
uitspreekt over tekortkomingen in de bejegening.*® Ook de media spelen
hierbij een belangrijke rol, met smakelijke verhalen over mensen die in het
stelsel tussen wal en schip zijn terechtgekomen.

Nederland is ook vrij uniek, is mijn ervaring, in deze benadering. De
Angelsaksische landen, zoals het VK, Australi€ en Canada, gaan bij hun
stelsels veel meer dan wij uit van principes als rules are rules, waarbij de factor
‘pech’ sneller wordt geaccepteerd dan bij ons. In sterk gereguleerde stelsels
als die van Duitsland en Frankrijk is de acceptatie van bureaucratie ook veel
groter dan bij ons. Ook in de Scandinavische stelsels is de toepassing van de
regels wat strakker, niet in de laatste plaats omdat de uitvoeringsorganisaties
daar zelfstandiger zijn. Bij ons is sprake van een intensief meekijken van
politieke kant, niet alleen waar het gaat om de algemene werkwijze van
organisaties die stelsels uitvoeren, maar ook bij individuele zaken. Men moet
de algemene lijn beoordelen aan de hand van de individuele casus, is dan
vaak de stelling aan politieke kant. Uitvoeringsorganisaties houden natuurlijk
niet van politiek gedoe over een zielig geval en zullen dus eerder geneigd zijn
enigszins toegeeflijk te zijn. En raken zelfs soms in de verleiding om met een
justitiabele een schikking te treffen onder voorwaarde van geheimhouding
en het afzien van negatief commentaar, zoals bij de SVB gebeurde op het
hoogtepunt van de crisis met de pgb’s.®!

30 Zie bijv. Mijn onbegrijpelijke overheid, verslag van de Nationale Ombudsman over 2012.
31 NOS 20 mei 2015.
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Eenfrictie binnen stelsels van nog weer een andere soort is de tegenstelling
tussen de wens dat het stelsel voor iedereen gelijk uitpakt versus de wens te
komen tot maatwerk, al dan niet op decentraal niveau. Het is een dilemma
dat ook bij de recente veranderingen in de zorg naar boven komt, waarbij
overgegaan werd van een systeem van algemeen geldende aanspraken
naar lokaal bepaalde voorzieningen. Ook daar ontstond snel al dan niet
door de media ondersteunde politieke druk om de oplossing die mogelijk
bleek in Maastricht ook te laten gelden in Groningen. Ook hier bestaat de
kans dat na aanvankelijk een grote mate van Freies Ermessen, van ruimte
om tot maatwerk te komen, men onder druk van dit soort voorvallen komt
tot aanvullende richtlijnen die moeten verzekeren dat die vrijheid drastisch
wordt ingeperkt.

4.3 Fricties bij de stelselmakers en stelselbeheerders

4.3.1 Algemeen

Naast fricties tussen stelsels of binnen stelsels is ook nog sprake
van wrijvingen of tegenstellingen bij degenen die direct bij de
stelselvervaardiging, het -onderhoud, -beheer en de -wijziging zijn
betrokken. Bij vier groepen zal hier worden stilgestaan:

- fricties tussen politici en ambtenaren;

- fricties tussen juristen en beleidsmakers;

- fricties tussen de formeel betrokkenen en de informeel betrokkenen;

- fricties tussen de incrowd en de experts en het algemeen publiek.

4.3.2 Fricties tussen politici en ambtenaren

Om tot goede stelsels te komen is een gezamenlijk optrekken van politici
en ambtenaren een eerste voorwaarde. Ambtenaren moeten kunnen
begrijpen wat de politiek bedoelt, of op het oog heeft. Ze moeten dat
kunnen vertalen in werkbare, ook politiek aantrekkelijke oplossingen en
op een constructieve manier kunnen waarschuwen voor onmogelijkheden
of grote uitvoeringsproblemen. Speaking truth to power is juist bij
grote stelsels een essentiéle ambtelijke kwaliteit. Politici op hun beurt
moeten vooral goed luisteren naar de experts voordat ze met gebeitelde
opvattingen naar buiten treden. En ook een open oog hebben voor de
uitvoerbaarheid van stelsels en de grote nadelen op dat viak als het gaat
om verregaande verfijningen. In algemene zin loopt dit bij ons redelijk.
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Soms zijn er natuurlijk politieke klachten over traagheid en onbegrip van
ambtenaren of over incompetentie van uitvoeringsorganisaties. Maar ook
is er regelmatige sprake van voorbeeldig samenwerken, waarbij zelfs de
oppositie soms tot positieve opmerkingen over het ambtelijk apparaat
komt.

Uit het bovenstaande is ook snel af te leiden waar het mis kan gaan
en zo nu en dan ook gaat. Politici hebben vaak haast en dat staat een
enkele keer haaks op de complexiteit van stelsels en de zorgvuldigheid
die daarbij nodig is. Politici winkelen af en toe selectief in de adviezen
die ze krijgen en tonen voorkeur voor ambtenaren die hun voorhouden
dat politiek gewenste nieuwe stelsels of majeure stelselwijzigingen niet
alleen een behoorlijke beleidsmatige verbetering zijn, maar ook in soms
heroische termijnen kunnen worden gerealiseerd. Topambtenaren die
tegenspreken worden soms als lastig ervaren en lopen ook de kans opzij
te worden geschoven. In mijn boek ‘Marathonlopers rond het Binnenhof’,
dat gaat over opmerkelijke topambtenaren, wordt een aantal voorbeelden
gegeven van dit soort gevallen.®?

Van een iets andere orde is het wantrouwen van politici over de
veranderbereidheid van ambtenaren die al lang bij een stelsel betrokken
zijn. In ieder geval bestaat er bij politici (en niet alleen bij hen trouwens)
enige jaloezie over en scepsis ten aanzien van het monopolie dat de
ambtenaren hebben als het gaat om het kennen van alle finesses van
het stelsel en vooral alle mogelijikheden om dat stelsel te manipuleren.
Vaak wordt gesproken over de macht van ambtenaren. De Vierde Macht,
zo is de ambtelijke dienst ooit genoemd,** en onmiskenbaar is de kennis
van ambtenaren een factor bij deze gewaarwording van ambtelijke
macht. Ook zijn het natuurlijk ambtenaren die uiteindelijk binnen het
stelsel het werk doen en bij de uitoefening van die taak ook vrije ruimte
hebben, die als macht wordt ervaren. Bij klachten over de uitvoering wijt
de verantwoordelijke bewindspersoon dat dan ook snel aan verkeerd
gebruikte ambtelijke macht. En als de minister of staatssecretaris niet

32 R. Bekker, Marathonlopers rond het Binnenhof, Boom Lemma, Den Haag 2012, p. 369
e.v.

3 R. Crince le Roy, De vierde macht, Openbare les Universiteit Utrecht, Den Haag, VUGA
1969.
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tijdig wordt geinformeerd over een (later aandacht trekkend) voorval,
dan valt gemakkelijk het verwijt van geringe politiecke sensitiviteit van de
ambtenaren.

Daarkomtdanhetgenoemdewantrouwen bij, zekerals eenbewindspersoon
aantreedt met een radicaal ander politiek wensenpakket en vaak ook
een radicaal andere stijl.3* De verleiding kan dan snel opkomen om een
ambtelijk team te formeren dat bestaat uit door de bewindspersoon zelf
geselecteerde ambtenaren of eventueel door hem naar het ministerie
gehaalde medewerkers. Een dergelijke aanpak hoeft niet per definitie
slecht uit te pakken, maar het gevaar is groot dat de aanpak dan snel
‘loszingt’ van de staande organisatie en ook geplaagd wordt door te weinig
expertise over de werkelijke gang van zaken in een stelsel. Het vereist
dan ook nogal wat stuurmanskunst van vooral de ambtelijke leiding om te
komen tot een goed gebalanceerd ambtelijk team, waarin alle relevante
aspecten worden afgedekt. Het welslagen daarvan is onmiskenbaar een
succesvoorwaarde voor een stelselwijziging.

4.3.3 Fricties tussen beleidsambtenaren en juristen/wetgevers

Binnen het ambtelijke domein zijn als het om stelsels gaat eveneens
mensen werkzaam met een zeer uiteenlopende achtergrond, zowel bij
de voorbereiding als bij de uitvoering van stelsels. In de meeste gevallen
is een beleidsambtenaar iemand die goed op de hoogte is van het
inhoudelijke beleidsterrein en kent hij de relevante aspecten daarvan.
Sociale en economische, en eventueel bestuurskundige kennis is daarbij
vaak dominant aanwezig, al dan niet gecombineerd met expertise op
het beleidsterrein zelf, opgedaan als medicus, onderwijskundige of
wat dies meer zij. De juridische discipline is hierbij lang niet meer zo
sterk vertegenwoordigd als vroeger. Enkele decennia geleden werd
het beleidsdeel van vele departementen in sterke mate gekleurd door
ambtenaren met vooral een juridische achtergrond. Dat had voor- en
nadelen. Voordeel was ontegenzeggelijk dat er veel oog was voor de

3+ Mooi voorbeeld deed zich voor bij het aantreden van staatssecretaris Van Dam in 1973.
Hij was onder meer belast met de jongerenhuisvesting, Maar het ministerie had voor dat
(nieuwe) onderwerp geen ambtenaren. De DG besloot toen om voor dit onderwerp de
wel aanwezige Consulent Bejaardenhuisvesting aan de staatssecretaris toe te voegen.
Dat werd geen succes.
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juridische merites van stelsels en stelselwijzigingen, alsmede voor de
juridische hinderpalen op dat terrein. Maar nadelen waren er ook. Stelsels
werden vaak te sterk vanuit alleen maar een concept van rechten en
plichten, van aanspraken en prestaties geformuleerd. Vooral toen de
stelsels groeiden en al dan niet met ingewikkelde automatisering tot
uitvoering kwamen, bleek dat echter niet voldoende. Ook de economische
betekenis van stelsels werd steeds groter, inclusief het maatwerk om
stelsels budgettair en economisch goed met elkaar te verbinden. Het
groeiende inzicht in de sociale kanten van stelsels, of maatschappelijke
problemen in het algemeen, deed voorts de behoefte groeien aan meer
inbreng vanuit sociale disciplines. Ook werden de afwegingen steeds
politieker van aard, waar de juridische inbreng meer last van had dan
andere disciplines die een taal spraken die politiek beter werd verstaan.

Dat vergrootte de spanningen tussen het beleid enerzijds en de juristen
anderzijds. Juristen gingen klagen dat ze vooral ingeschakeld werden
als het te laat was. Zij mochten voor de rechter onhoudbare casus gaan
verdedigen, zaken die gemakkelijk hadden kunnen worden voorkomen
als men eerder was ingeschakeld c.q. beter naar hen was geluisterd.
De beleidsmakers op hun beurt beschouwden de juristen als eigenwijze
dwarsliggers of muggenzifters die het tempo uit de op zichzelf al tijldrovende
stelselaanpassingen haalden, zo ze al enige bereidheid toonden daar
aan mee te werken. Regelmatig kwam voor dat niet juridisch geschoolde
beleidsmedewerkers uit arren moede zelf de pen ter hand namen om in
hoog tempo even een wettekst te maken, met meestal averechtse effecten
tot gevolg overigens. Wetgeving werd gezien als een eenvoudig handwerk
waarbij snel op papier gezet kon worden wat het beleid voor ogen had,
als middel ook om op eenvoudige wijze de samenleving in het politiek
gewenste gareel te brengen.

Frustraties over en weer natuurlijk, en beleidsmatige wanprestaties als
gevolg. Het zijn vooral de wetgevingsjuristen zelf geweest die stappen
hebben genomen om deze neerwaartse spiraal van onderling wantrouwen
en tegenwerking te doorbreken. Men is zo verstandig geweest om daarbij
eerst naar zichzelf te kijken in plaats van met de verongelijkte vinger naar
het beleid te wijzen. Er werd een drastische professionaliseringsslag
gemaakt in de competentie van wetgevingsjuristen, vooral door oprichting
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van de Academie voor Wetgeving. Die ging ook het hiaat vullen dat bij
vele juridische opleidingen was ontstaan als het gaat om wetgeving. De
juridische studies werden in steeds mindere mate bevolkt door mensen
die eigenlijk beleidsambtenaar wilden worden en steeds meer door ‘echte’
juristen. En hun opleiding was daarbij vooral gericht op het in concreto
werken aan het tot gelding brengen van rechten en plichten. Voor zover het
de overheid betreft, werd daarbij in de curricula meer de nadruk gelegd op
de vraag hoe de arme burger te beschermen tegen de boze overheid dan
op het rechtscheppende vermogen van die overheid. Maar zoals gezegd,
dat is behoorlijk verbeterd en die verbeteringen schiepen ook een klimaat
waarin de juristen konden vragen eerder bij de beleidsvorming te worden
betrokken. Bij recente stelselwijzigingen, bijvoorbeeld de zorgverzekering,
was de goede en tijdige inbreng van de juridische discipline een belangrijke
factor voor het succes.

Een derde categorie van tegenstellingen is die tussen de ‘ingewijden’ en
de rest. Een stelsel heeft soms iets van een religie. Het kent mensen
die er in geloven. Zij spreken ook de taal en kennen alle bijzonderheden
van binnen en buiten. Ze behoren ook tot de kleine groep die weet waar
het om gaat, hoe het in elkaar zit en aan welke knoppen je moet draaien
om het stelsel aan de praat te krijgen of anders te laten functioneren.
Deze kring van ingewijden bestaat uit de desbetreffende ambtenaren,
enkele politici, de koepels van uitvoeringsorganisaties of koepels van
andere belanghebbenden, een beperkt aantal experts, soms een enkele
journalist, een paar advocaten niet te vergeten. Hoewel onder hen de
meningsverschillen vaak hoog oplopen als het gaat om de toepassing
en verfijning van het stelsel, zijn zij het eens over het bestaansrecht
en zullen zij ook in grote gezamenlijkheid ingrijpende aanvallen op het
stelsel proberen af te slaan. Ook in die zin is de vergelijking met een
religie niet geheel zonder grond. Deze groep weet zich ook verzekerd
van inspraak bij eventuele wijzigingen of aanpassingen. Ze zitten vaak in
relevante commissies of adviesraden en beschikken over een netwerk dat
garandeert dat ze niet verrast worden.

Hiertegenover staat een veel grotere maar amorfe groep allereerst

natuurlijk bestaande uit degenen die van het stelsel profiteren, maar ook
andere personen en instellingen die te rekenen zijn tot het algemeen
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publiek. En vanzelfsprekend ook niet direct betrokken politici, ambtenaren,
experts, die soms beperkt, maar soms heel ingrijpend bij een stelsel
betrokken zijn, zij het op afstand. De eerstgenoemde incrowd zal niet
veel energie stoppen in het bij de zaak betrekken van de tweede groep.
Dat kan heel lang goed gaan, zeker als ‘het systeem’ erin slaagt om
de rest uit elkaar te spelen. Pas wanneer de tweede groep voldoende
kracht weet te ontwikkelen, bijvoorbeeld door krachten te bundelen in
consumentenorganisaties (zoals Roover, de NPCF, de Woonbond, de
Consumentenbond), komt daar verandering in. Heel betekenisvol was
bijvoorbeeld de rol van de vakbond, en met name FNV, in de SER-
discussie over het zorgverzekeringsstselsel. Na vroeger altijd verzet
te hebben gepleegd tegen eventueel afschaffing van een van haar
‘kroonjuwelen’, het ziekenfonds, gaf men dat verzet uiteindelijk op en werd
FNV-voorzitter en SER-lid De Waal zelfs een van de grote voorstanders
van het nieuwe systeem. Daardoor kwam ook het belangrijke, op verzoek
van minister van VWS Borst opgestelde SER-advies tot stand dat de weg
vrij maakte voor het nieuwe zorgstelsel.® Interessant is overigens het
dilemma dat kan ontstaan als de belangengroepen onderdeel worden van
de incrowd. Ze krijgen daardoor meer entree bij de macht maar worden
ook gecommitteerd aan het beleid.

Het is verstandig een open oog te hebben voor deze krachtsverhoudingen
die soms geheel gevestigd lijken maar die door innovatieve krachten soms
ook tot onvermoede doorbraken kunnen leiden.

4.4 Conclusie

Het bovenstaande illustreert dat dilemma’s vaak het werk van de overheid
kenmerken. Dat geldt a fortiori voor de dilemma’s bij grote stelsels.
Een goed management van deze dilemma’s met het vermogen om
onverwachte nieuwe coalities te sluiten is een voorwaarde voor succes,
zoals het omgekeerde ook vaak een belangrijke faalfactor is.

3% Naar een gezond stelsel van ziektekostenverzekeringen, SER-advies van 15 december
2000.
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5. STELSELS EN OVERHEIDSFALEN
5.1 Algemeen

Stelsels zijn belangrijke overheidsinterventies. In het vorenstaande is al
een aantal keren aangegeven waarom en wanneer het fout kan lopen
bij een stelsel of een stelselherziening. In dit hoofdstuk zal nog eens wat
meer specifiek gekeken worden naar stelsels vanuit de theorie over het
falen van overheidsbeleid. Dat zal geen uitputtende beschouwing zijn,
daarvoor zijn zowel het onderwerp als het thema veel te veel omvattend en
te complex. Getracht zal worden enkele Britse en Amerikaanse inzichten
te verbinden met enige op onze situatie gebaseerde noties.

5.2 Overheidsfalen

Veel gaat goed bij de overheid, veel beleid kan geslaagd worden genoemd.
Een aantal grote sociale beleidsstelsels kan zich verheugen in een
relatief goede reputatie, waarbij ook uit evaluaties blijkt dat de resultaten
heel behoorlijk zijn en gestelde doelen redelijk worden bereikt. Maar
onmiskenbaaris ook sprake van suboptimale werking of grote mislukkingen.
Soms zitten die in een gebrekkige voorbereiding, tekortschietende
analyse of slechte organisatie. Of blijken de ondersteunende systemen
niet goed te werken.*® Ook kan een rol spelen dat — zoals wel vaker bij
de overheid — de verwachtingen veel te hoog zijn gesteld en de perceptie
van de resultaten in handen is van in principe niet-welwillende partijen
(media, belanghebbenden et cetera). ‘Tevredenheid is de resultante
van perceptie minus verwachtingen’ is een klassieke marketingwet die
opgaat voor auto’s en wat dies meer zij, maar ook voor overheidsbeleid.
‘Underpromise, overdeliver is een waardevol advies.

Anthony King en Ivor Crewe, twee Britse hoogleraren Bestuurskunde,
hebben een lezenswaardig boek geschreven over overheidsprestaties,
getiteld ‘The Blunders of Our Governments’.®” Zij behandelen in niet al
te fijnzinnige bewoordingen een aantal voorbeelden van mislukt beleid

% Zie o.a. Parlementair onderzoek naar ICT-projecten bij de overheid, Kamerstukken Il
2014/15, 33 326, nr. 5 (rapport Commissie Elias).
37 A.King & I. Crewe, The Blunders of our Governments, London 2013.
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die spelen bij de Britse overheid, cases die in een aantal gevallen ook
liggen op het terrein van Britse stelsels die redelijk met de onze zijn te
vergelijken. Zij gaan vervolgens in op mogelijke oorzaken van die blunders
en delen die in twee groepen in: human errors en system failures. De
laatste groep heeft te maken met verschijnselen als een te activistische
minister, een parlement dat niet weet waar het over gaat, gebrek aan
‘accountablity’, kennisasymmetrie, deficit of deliberation. Herkenbare
zaken die ook hiervoor aan de orde zijn gekomen. Overigens is daarbij ook
wel aangetoond dat dit geen zaken zijn die onvermijdelijk zijn en als fataal
lot op de overheid afkomen. Je kunt ten aanzien van deze onderwerpen
maatregelen treffen, het is vaak een kwestie van goed management om
bijvoorbeeld te zorgen dat in iedere geval een poging wordt gedaan om de
kennisasymmetrie te verminderen. Ook acties om veel aandacht te geven
aan de voorfase van stelselwijzigingen horen hierbij.

Hetzelfde geldt tot op zekere hoogte voor de factoren die Crowe en
King aanduiden als ‘human errors’. Ze noemen in dat verband: cultural
disconnect, group-think, prejudice and pragmatism, operational disconnect
en panic, symbols and spin. Dat zijn over het algemeen eveneens zaken
die men zich bij ons ook goed kan voorstellen. Onder cultural disconnect
begrijpen zij bijvoorbeeld een situatie waarin de beleidsmakers (zowel
op ambtelijk als politiek niveau) geen idee hebben van wat de drijfveren
en diepere achtergronden zijn van de problemen die zij in de doelgroep
vermoeden. Het is van dezelfde soort als de hiervoor behandelde
tegenstellingen: de beleidsmakers versus een specifieke doelgroep, zoals
een inkomenscategorie (lage inkomens), een leeftijdscategorie (jeugd),
sociale categorie (achterstand, opleidingsniveau), of een territoriale
categorie(stadsvernieuwingswijk).

Bij een aantal stelsels of onderdelen daarvan kunnen de beleidsmakers
zich relatief gemakkelijk verplaatsen in de situatie van onder het stelsel
vallende burgers. Men betaalt zelf belasting, men is naar school geweest,
men gaat wel eens naar de dokter, allemaal redelijk overzienbaar. Maar
anders wordt het bij bijzondere aandachtsgroepen: problematische
jongeren, verslaafden, bewoners van achterstandswijken. En eveneens
wordthetanders bij eigenschappen of gedragingen die bij de beleidsmakers
wellicht niet zo sterk ontwikkeld zijn, maar bij onderdelen van de doelgroep
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wel. Fraudegevoeligheid van stelsels wordt bijvoorbeeld altijd stelselmatig
onderschat.

Het is voor het goed ontwerpen en beheren van stelsels dan ook van
cruciaal belang inzicht te hebben in en ervaring te hebben met de
omstandigheden en sentimenten van de doelgroepen. Witteveen voert
in zijn negende gebod (autonomie) voor de wetgever een pleidooi voor
zogenaamd responsief wetgeven, een term die hij ontleent aan Selznick.*®
“Responsieve regulering berust op een besluitvormingsstructuur die alle
relevant te achten belangen serieus neemt als posities die op morele
gronden serieus genomen moeten worden. Alle belangen moeten zich
gerespecteerd weten, op alle plaatsen waar beslissingen genomen worden
die deze belangen raken.” “De rechtsorde is niet alleen maar aandachtig en
afwachtend, een soort bemiddelingsautoriteit, maar heeft ook een actieve
en creatieve kant”, aldus Witteveen.*® Het is een behartigenswaardig
concept dat ook een aantal grote dilemma’s kent, bijvoorbeeld de
algemene, externe werking van gereguleerde stelsels aan de ene kant en
de interne gerichtheid van bij ons uitgevoerde herijkingsoperaties. Duidelijk
is ook dat de respons van de een makkelijker uit te lokken en te verstaan
is dan van de ander. Het geldt niet alleen voor de voorbereiding van beleid
maar ook voor de uitvoering. Voorlichting bijvoorbeeld moet duidelijk zijn,
informatiebalies moeten een lage drempel hebben, alternatieven voor
digitaal verkeer moeten beschikbaar zijn. Men moet ook min of meer
dezelfde taal spreken. Ook hier steekt overigens een dilemma weer snel de
kop om de deur. Als al te zeer wordt ingespeeld op een specifieke groep, is
al gauw sprake van ongelijkheid of discriminatie. Stigmatisering en ‘social
profiling’ worden snel als negatieve ontwikkelingen gesignaleerd. Wat
hiervan ook zij, responsiviteit is een belangrijk uitgangspunt als het gaat
om stelsels. Tekortschietende responsiviteit die juist bij de nogal statische
stelsels aan de orde is, lijkt een belangrijke oorzaak van overheidsfalen,
zeker in een tijd waarin de burger steeds hogere eisen stelt aan de mate
waarin zijn behoeften worden bevredigd en de service die hij daarbij krijgt.

De organisational disconnect is eveneens een belangrijke factor.
Regelmatig komt het voor dat men bij de beleidsontwikkeling onvoldoende

3% Witteveen, a.w., p. 358 e.v.
3 Witteveen, a.w., p. 365.
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gekeken heeft naar de uitvoerbaarheid. De uitvoeringsorganisatie is nog
niet op orde of nog niet voorzien van de nodige ICT en/of menskracht.
Procedures zijn onvolkomen of onhandig. Of men gaat er te gemakkelijk
vanuit dat de organisaties die in het veld het feitelijke werk doen, zoals
gemeenten, corporaties, scholen en ziekenhuizen, ook alle vanaf dag
€én in staat zijn om het nieuwe beleid rimpelloos uit te voeren. Ook hier
is wel eens sprake van ‘cultural disconnect’ de beleidsmakers denken
dat de uitvoeringsorganisaties net zo werken en net zo slim zijn als een
hoogwaardig departementaal planbureau.

Groupthink is ook vaak in het spel als het gaat om het mislukken of niet
goed functioneren van stelsels. De incrowd praat vooral met elkaar,
vindt werkbare maar broze compromissen en heeft een broertje dood
aan lastige, ondeskundige interventies van derden buiten het systeem.
Tegenspraak wordt vermeden om een delicaat politiek of maatschappelijk
proces niet in gevaar te brengen. Dat kan ertoe leiden dat een stelsel
wordt ingericht dat onvoldoende doordacht is en wellicht ook nog eens lijdt
aan de gevolgen van de eerdergenoemde vormen van disconnect.

Geldt het bovenstaande voor de voorbereiding van stelsels, het geldt
ook voor de evaluaties van vigerende stelsels. Nederland heeft niet
een erg indringende evaluatiecultuur.®® Vanzelfsprekend wordt er veel
geévalueerd, zeer veel zelfs,*' maar dat vindt nogal eens ad hoc plaats en
wordt bovendien vaak opgedragen aan partijen die behoren tot de incrowd.
Dat zijn soms adviesraden, maar kunnen ook onderzoeksbureaus zijn die
weten dat de vaak lucratieve evaluatieopdrachten wel eens zouden kunnen
ophouden als men al te kritisch op het stelsel inhakt of te veel pijnlijke feiten
naar voren brengt. Hierbij speelt ook een rol dat geen enkel beleidsstelsel
natuurlijk een totale mislukking is. Er wordt veel geld in gestopt en dat
komt zeker voor een deel wel terecht bij mensen die het goed kunnen
gebruiken. Die zullen niet al te hard klagen. Ze worden vervolgens wel

40 Een recent voorbeeld stond in De Volkskrant van 10 maart 2016 met betrekking tot het
onderzoeksvoorstel evaluatie van de Wet Werk en zekerheid. Het Bureau Onderzoek
en Rijksuitgaven van de Tweede Kamer heeft dit beoordeeld en stelt onder meer vast
dat het met dit onderzoek ‘uiterst lastig’ zal zijn om een uitspraak te doen of de nieuwe
ontslag- en flexwet effectief en efficiént is.

41 Zie bijv. het WRR-project Lessen van evaluaties en de WODC-studie Wet en
werkelijkheid (2008).
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opgevoerd om aan te tonen dat het allemaal wel meevalt en dragen bij
aan de vaak voorkomende relativering van kritiek. Punt is en blijft echter:
is het de beste manier van het inzetten van budgettaire middelen? Dat is
dikwijls, ook bij evaluaties, onduidelijk. Uit evaluaties blijkt af en toe ook
dat de uitvoering te complex is en dat er te veel fouten worden gemaakt.
Dat leidt echter niet vaak tot opheffing of drastische vereenvoudiging
van het stelsel, maar tot het introduceren van verfijningen of het bouwen
van nieuwe |ICT-systemen die de complexiteit verder vergroten. Het pgb-
systeem is daar een goed voorbeeld van. Het zou niet zo slecht zijn in deze
aanpak van evaluaties wat meer lijn te brengen en bijvoorbeeld de rol van
de Algemene Rekenkamer hierbij te versterken. Tegenspraak is nodig,
zwartkijkers horen er bij. Het is natuurlijk wel een dilemma, want het risico
bestaat natuurlijk dat zij doen wat gevreesd wordt en het proces verstoren
of voor vertraging zorgen. Ook dit is dus een belangrijk managementtaak
die vooral ook in het voorstadium van een stelsel(wijziging) plaats moet
vinden.

De oud-hoogleraar Rechten aan Yale Peter Schuck heeft een interessante
en diepgravende studie gedaan naar de vraag waarom de overheid (de
Amerikaanse, wel te verstaan) zo vaak faalt.*? Hij heeft zich vooral gericht
op de grote Amerikaanse overheidsbureaucratieén zoals die de afgelopen
decennia hebben gefunctioneerd, bijvoorbeeld Medicare en Medicaid.
Schuck is een wetenschapper uit de school van de bekende James Q.
Wilson, die in zijn indringende boek Bureaucracy* baanbrekende inzichten
heeft geproduceerd over de werking van overheidsbureaucratieén. Het
zijn niet alleen maar mislukkingen die hij beschrijft, er zijn ook successen.
Die verklaart hij doordat de overheid in de geslaagde gevallen van een
nieuw stelsel zich richtte op het creéren van gunstige omstandigheden en
niet op het zelf uitvoeren van de gewenste activiteiten. Bovendien werden
de successen gekenmerkt doordat het beleid als het ware meeliftte op
algemeen gevoelde of mogelijk gemaakte gevoelens. Het Highway-stelsel
is een mooi voorbeeld. Maar, constateert Schuck, met veel hedendaagse
grote, sociale stelsels is het beduidend slechter gesteld. Om succesvol te
zijn, zijn de volgende zes elementen van essentieel belang: incentives,

42 P.H. Schuck, Why Government Fails So Often. And How It Can Do Better, Princeton
University Press 2014.
4 J.Q. Wilson, Bureaucracy, Basic Books 1989.
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instruments, information, adaptability, credibility and management.** De
overheid is slechtin al deze zes. Grootste probleem is dat de overheid voor
een goed beheer van de stelsels zou moeten beschikken over een enorme
hoeveelheid informatie die er vaak niet is of moeilijk hanteerbaar. Zijn
oplossing is meer marktwerking, omdat de markt in veel gevallen toch beter
in staat is om op de meest efficiénte wijze het geld terecht te laten komen
op de plek waar het gewenst is. Maar Schuck is geen overheidsdefaitist of
dogmatisch voorstander van meer markt, hij bouwt zijn pleidooi op vanuit
zijn grote zorgen over de wijze waarop overheidsstelsels functioneren en
zijn scepsis of dat wezenlijk beter kan.

Hoewel er een groot verschil is tussen de Amerikaanse stelsels en de
Nederlandse, is een aantal van zijn observaties ook voor ons relevant.
Daarbij gaat het in belangrijke mate om dezelfde zes factoren die hij
noemde en die ook hier tot problemen leiden. Ook bij ons is trouwens
te zien dat niet alleen om ideologische en politieke redenen, maar ook
om prestatieve overwegingen soms afscheid wordt genomen van grote
staatsstelsels, of daaraan een invulling wordt gegeven die minder op
centraal niveau ligt en meer overlaat aan de burgers zelf en — voor zover
het om het bestuur gaat — de lokale overheid. Zie de recente ontwikkelingen
in de jeugdzorg en bij de AWBZ. Ook het Sociaal en Cultureel Planbureau
(hierna: SCP) heeft dit enige tijd geleden geconstateerd. Maar het SCP
wijst er terecht op dat hier eveneens sprake is van de nodige dilemma’s
en dat meer eigen verantwoordelijkheid van de burger vaak opgelegde
verantwoordelijkheid is. ‘Meer’ komt voor rekening van de burger zelf. “De
verantwoordelijkheid van de overheid hangt in toenemende mate af van
de eigen verantwoordelijkheid van de burger, maar ze hebben het niet
gemakkelijk met elkaar”, aldus de slotzin van Paul Schnabel in zijn epiloog
bij het SCP-rapport.* In dat spanningsveld kan het gemakkelijk misgaan.

Aan bovenstaande factoren die een rol kunnen spelen bij het falen of
suboptimaal functioneren van stelsels voeg ik nog een enkele toe, op
basis van eigen waarnemingen alhier. Ik beperk me tot de volgende vijf:

- incompetentie;

- slecht projectmatig werken;

4 Zie voor een heldere samenvatting ook: Y. Levin, Book Review, 9 June 2014.
4 Een beroep op de burger, Sociaal en Cultureel Rapport, SCP 2012, p. 331.
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- verkokering;
- onvermogen om te kunnen stoppen;
- onvermogen te leren van fouten.

Het zijn factoren die ook hiervoor ook al zijn aangestipt. Onmiskenbaar
komt het voor dat zowel in de voorbereiding als in de uitvoering van een
stelsel niet de juiste mensen zijn ingezet: niet deskundig, geen goede
managers, te weinig inlevingsvermogen, te laag niveau, onbekwame
wetgevers et cetera. Te late start van de communicatie over het stelsel
en uitleg over de werking horen hier ook bij, waarbij de problemen soms
nog verergerd worden door het gebruiken van onhandige of weinig
doeltreffende communicatiemiddelen. De redenen hiervoor zijn van
uiteenlopende aard. Soms ontbreken de tijd en de middelen om voldoende
kwalitatief hoogwaardige capaciteit te rekruteren. Soms is sprake van
onderschatting. Soms worden verkeerde beslissingen genomen. Of soms
drukken andere, al dan niet plotseling opkomende prioriteiten het werk
aan het stelsel weg. Het is een managementuitdaging van de eerste orde
om dit goed te doen en hier ook geen risico’s te lopen door bijvoorbeeld
te makkelijk aan te nemen dat met een beetje goede wil de klus te klaren
moet zijn.

Handicap bij het voorbereiden van nieuwe stelsels is bovendien dat
er vaak nog geen begrotingsartikel is op grond waarvan uitgaven voor
een organisatie kunnen worden gedaan. Dat vereist soms nogal wat
schipperen. Zeker bij ministeries met een relatief beperkt budget kan dit
heel problematisch zijn, om nog maar niet te spreken van de problemen op
dit vlak als er sprake is van interdepartementale activiteiten of projecten en
programma’s van ministers zonder portefeuille. Het kan zeer lang duren
voordat zij beschikken over adequate mensen en middelen, zo zij daar al
in slagen.

In het verlengde van incompetentie van management in het algemeen,
ligt incompetentie als het gaat om goed projectmatig werken. De term
‘project’ is zeer populair bij de overheid. Een probleem wordt regelmatig
gauw in de vorm van een ‘project’ gegoten waardoor het in ieder geval
semantisch maar ook emotioneel geen probleem meer is: er wordt aan
gewerkt. Maar veel kennis en ervaring als het gaat om projectmatig
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werken is er niet, en basisregels worden vaak met voeten getreden.
Goed projectmatig werken schrijft bijvoorbeeld voor dat er bij de start in
ieder geval voor de belangrijkste elementen van het stelsel een goede
specificatie moet zijn van het gewenste resultaat, dat er een programma
van eisen moet zijn als resultaat van een uitgebreide voorbereidingsfase
en dat men niet van de ene fase pardoes overgaat naar een andere. In
de haast van vele overheidsprojecten, ook waar het stelsels betreft, schiet
men vaak al door naar een verderop gelegen fase (ontwerp, realisatie
et cetera) zonder dat bijvoorbeeld voldoende is gespecificeerd wat nu
de ontwerpuitgangspunten zijn van het nieuwe stelsel. Het was indertijd
ook mijn in het eerste hoofdstuk genoemde zorg over het zogenaamde
zorgstelsel (eigenlijk: zorgverzekeringsstelsel). Men was het wel eens
over het ‘dat’, maar nog bij lange na niet over het ‘wat’.

Een derde factor die veel problemen of onvolkomenheden verklaart, is
de verkokering. Ook die is al een aantal keren genoemd, toen ik het had
over de incrowd, de kleine kring van direct betrokkenen of de groupthink.
Verkokering is bij de overheid een begrip dat vooral duidt op de indeling in
departementen. Het is een consequentie van een wijze van organiseren
en werken die heel succesvol was toen de opgaven weliswaar groot
maar nog vrij eenvoudig waren en ook bleven binnen de grenzen van
€én ministerie. Dat is tegenwoordig niet meer het geval zoals ook al is
geconstateerd bij het schetsen van overlappende stelsels. Verkokering
heeft bovendien het nadeel dat die vaak leidt tot een aanzienlijke reductie
van de beleidsopties. Het liefst wil men het probleem in de eigen kolom
oplossen en niet afhankelijk zijn van andere stelsels. Men zal proberen
het eigen rechtssysteem in stand te houden en nieuwe wensen daarin in
te passen. Een mooi voorbeeld hiervan geeft Witteveen wanneer hij de
gang van zaken beschrijft bij een notaoverleg in 2004 van de minister en
staatssecretaris van VROM over de herijking van de VROM-regelgeving.*®
Het bleek dat het al heel veel moeite kostte om tot een enigszins werkbare
opzet te komen van een integratie van volkshuisvestingsregels, ruimtelijke
ordeningsregels (die relatief sterk samenhingen) en milieuregels. Omdat
het één ministerie was, konden daar door het gezag van de minister nog wel
stappen worden gezet. Maar veel lastiger werd het toen ook de regels van

46 Witteveen, a.w., p. 360.
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het toenmalige ministerie van Verkeer en Waterstaat (hierna: VenW) hier
onderdeel van moesten gaan uitmaken. Noch de minister van VenW, noch
de desbetreffende Kamerleden waren immers bij het overleg aanwezig, zij
zouden het proces ook aanzienlijk hebben bemoeilijkt. De operatie kreeg
dan ook pas weer nieuw gewicht toen de beide departementen waren
samengevoegd. Vervolgens werd zelfs besloten om de wetgeving op het
gebied van natuur en landbouw tevens onder het omgevingsstelsel te
brengen. Dat is een inspanning van formaat die aangeeft dat verkokering
wel doorbroken kan worden. Daarmee zijn overigens niet alle problemen
voorbij en alle dilemma’s opgelost. Het nieuwe stelsel wordt wel heel erg
groot. En ook dringt zich een andere vraag op, zoals eveneens Witteveen
signaleert: is de integratie van regelgeving eigenlijk wel het grootste
probleem? Gaat het niet veel meer om de uitvoering en handhaving? In
dat verband is het zorgelijk dat de nu in het omgevingsstelsel voorziene
omgevingsdiensten niet erg eenduidig zijn georganiseerd, als compromis
tussen tal van belangen. De noodzaak van strak en consequent organiseren
is hierbij weer overduidelijk en dat kan bij de omgevingsdiensten nog wel
een tandje hoger.

Interessant is nog in dit verband het toezicht. De meeste stelsels kennen
een toezichtapparaat, vaak inspectie of staatstoezicht geheten. Die zijn
dikwijls per sector georganiseerd. Voordeel is dat ze goed op de hoogte
zijn van die sector en van de bijzonderheden van de stelsels daar. Maar
ze worden ook onderdeel van het stelsel, wat het gevaar in zich bergt van
toetreding tot de incrowd en de groupthink. Dat kan leiden tot vermindering
van de strengheid die een toezichthouder nu eenmaal moet hebben en
gaat dus ten koste van het goed functioneren van het stelsel. Het vraagt
goed management om dergelijke risico’s op te vangen, inclusief een goed
oog voor de bezetting van de belangrijkste posities binnen het toezicht.
Een aantal departementen (Infrastructuur en Milieu, Sociale Zaken en
Werkgelegenheid (hierna: SZW)) heeft een sectorale aanpak verlaten
en alle toezichttaken in één grote inspectie ondergebracht, direct onder
de SG, die vervolgens stelsels van zeer uiteenlopende aard controleert.
Voorbeeld: de Inspectie SZW controleert zowel de sociale zekerheid als
de Arbowetgeving. Argument hiervoor is de efficiency maar wellicht ook
het losser maken van de band met de sector. Maar nadeel is dat volstrekt
ongelijksoortige onderdelen met een geheel uiteenlopend werkgebied in
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€én organisatie worden geperst. Gevolg is dan ook bijvoorbeeld dat de
inspecteur-generaal (zoals de tegenwoordige naam is van de hoogste
functionaris van een inspectie) vooral als algemeen manager optreedt en
niet of nauwelijks meer als gezaghebbend op een specifiek terrein wordt
gezien.

De huidige wijze van organiseren geeft een niet erg consistent beeld, het
ene departement doet het zus, het andere zo. Een model dat dan wellicht
nog meer in de rede ligt, is om alle inspecties onder te brengen in één
apart ministerie. Enige gelijkenis met het Openbaar Ministerie dringt zich
dan op. Het zou te ver voeren dit hier verder uit te werken, volstaan wordt
met deze signalering.

Een vierde factor is het onvermogen te stoppen met beleid, zelfs met slecht
beleid. Gewezen is al op de evaluaties van grote stelsels die bijna altijd
leiden tot verdergaande verfijningen maar zelden tot ophouden of een
fundamenteel andere koers. Sagrada’s Familia, stelsels zijn nooit klaar en
worden zeker niet gesloopt maar tot monument verklaard. Eris een systeem
om te komen tot heroverweging van beleid, de Heroverwegingsmethodiek
die vooral in 2010 een buitengewoon zinvolle serie rapporten opleverde
met op tal van punten voldoende materiaal om op verantwoorde wijze tot
stopzetten te komen. Maar op de een of ander wijze staat deze ambtelijke
wijze van werken haaks op de politieke dynamiek en politieke sentimenten,
en worden elementen uit de heroverwegingsrapporten maar mondjesmaat
en ook vaak onvolledig verwerkt in bijvoorbeeld partijprogramma’s
en regeerakkoorden. Er lijkt sprake van een toenemende scepsis op
politiek niveau als het gaat om de inbreng van ambtelijke kant. Die wordt
gepercipieerd als te weinig politiek sensitief of niet visionair genoeg.*” Een
factor is wellicht ook dat de rapporten vooral intern gericht zijn en niet of
nauwelijks in de media aan de orde komen of voorwerp zijn van publiek
debat. Witteveen constateert dat in zijn beschouwing over responsief
wetgeven ook.*8

47 Zie de recente discussie over de rol van het CPB bij het doorrekenen van
verkiezingsprogramma’s. Een aantal partijen wil daar vanaf.
48 Witteveen, a.w., p. 367.
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Ten slotte: het leren van fouten uit het verleden. Regelmatig komt het
functioneren van een stelsel aan de orde als er sprake is van een ernstig
incident of een gebleken misstand. Zoiets kan door de media naar voren
zijn gebracht of door een (enquéte)commissie zijn gesignaleerd en
onderzocht. Het stramien van de rapporten terzake is inmiddels redelijk
bekend: een kwalitatief hoogwaardige analyse op basis van zorgvuldige
fact finding en gesprekken met vele partijen, uitmondend in de conclusie
dat het stelsel verschrikkelijk uit de hand is gelopen en dat drastische
maatregelen nodig zijn om te voorkomen dat dat nog eens gebeurt. So
far, so good, en meestal zijn het inderdaad waardevolle rapporten met ook
veel media-aandacht.

Maar in de praktijk blijkt het vervolgens toch buitengewoon lastig om te
komen tot wezenlijke veranderingen. Sterker nog: na zekere tijd blijkt men
te zijn vervallen in de praktijken zoals men die onder het oude, al dan niet
aangepaste stelsel gewend was. Een fraai voorbeeld is de rapportage
van de Commissie Dijsselbloem?® over het onderwijs, enige jaren daarna
gevolgd door de rapportages over Amarantis® terwijl ten slotte het
recente rapport-ROC Leiden® exact dezelfde problemen signaleert. Men
heeft toch kennelijk niet voldoende van de eerdere, toch in indringende
termen geformuleerde rapportages geleerd. De aanbevelingen zijn vaak
wel overgenomen maar onvoldoende verankerd in een nieuwe wijze
van werken. Het lijkt wel alsof de spanning op een stelsel er weer af is
als het rapport is uitgebracht en besproken, zodat men weer over kan
gaan tot de orde van de dag of tot andere prioriteiten en de afwerking
van de aanbevelingen een lagere prioriteit geeft. Overigens zijn er ook
voorbeelden waarin dat niet gebeurde.

4 Tijd voor onderwijs. Parlementair onderzoek onderwijsvernieuwingen, 13 februari 2008,
TK 31 007, nr. 6

50 Autonomie verplicht, Rapport onderzoek financiéle problematiek Amarantis, Den Haag
3 december 2012. En: Niet onwettig, wel onwenselijk, Rapport vervolgonderzoek
Commissie onderzoek financiéle problematiek Amarantis, Den Haag 14 februari 2013.

51 Ontspoorde ambitie. Rapport van de Commissie onderzoek huisvesting ROC Leiden,
december 2015
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5.3 Conclusie

Stelsels zijn gevoelig voor fouten, misstanden en dergelijke. Er gaat veel
mis en soms brengt dat een overheid of een bewindspersoon in ernstig
diskrediet, om nog maar niet te spreken van de slachtoffers in de praktijk.
Er zijn wetmatigheden te ontdekken in deze mislukkingen die in veel
gevallen te herleiden zijn tot slecht uitgevoerde managementopgaven al
dan niet in combinatie met inadequaat politiek leiderschap. Interessant
punt bij de stelsels is vaak dat zij ‘too big to fail zijn. Zo hun functioneren
en hun resultaten al goed in kaart te brengen zijn en dus grondslag kunnen
zijn voor een negatief oordeel, dan nog blijkt dat het moeilijk is om ze
geheel af te schaffen. Ze worden vaak gerepareerd maar overleven vele
aanvallen, totdat er een klimaat is ontstaan voor fundamentele herziening
c.q. opheffing van het stelsel. Stelsels zijn de olifanten van het beleid, een
enkel stelsel blijkt een mammoet te zijn.

6. SLOTOPMERKINGEN

Nederland kent, net als vele andere ontwikkelde landen, een groot
aantal omvangrijke en ingrijpende beleidsstelsels, vooral opgezet in
het voetspoor van de welvaarts- en verzorgingsstaat. Hun resultaten
zijn gemengd. Onmiskenbaar hebben ze veel positieve effecten gehad,
maatschappelijke ontwikkelingen in goede banen geleid en tal van
voorzieningen mogelijk en bereikbaar gemaakt. Maar stelsels zijn ook
soms onsamenhangende en onontwarbare kluwens van regels en
procedures, ze zijn log, bureaucratisch, niet flexibel en budgettair lastig
beheersbaar, met soms zelfs onvoorziene of ongewenste neveneffecten.
De laatste jaren is een zekere kentering te zien. Stelsels worden kleiner of
opgesplitst in kleinere onderdelen, de in de stelsels vervatte aanspraken
worden minder, meer wordt overgelaten aan de verantwoordelijkheid
van de burger zelf. Soms spelen budgettaire overwegingen daarbij een
rol, soms politiek-ideologische. Ook het gevoel dat de grote stelsels
organisatorisch vaak niet meer handelbaar zijn is een factor. Meer en meer
wordt aangedrongen op vereenvoudiging en een grotere klantgerichtheid.
Die wijzigingen zijn over het algemeen zeer ingrijpend en gecompliceerd,
en kunnen gemakkelijk ontsporen. Vaak verlopen de wijzigingen in een
aantal fasen en niet in één grote beweging. Dat heeft soms voordelen uit
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het oogpunt van draagvlak, beheersbaarheid en politieke haalbaarheid
maar het kan gemakkelijk ten koste van de consistentie gaan. Alleen door
goed management van die wijzigingen kan dat in goede banen worden
geleid.

Een belangrijke maar vaak onderschatte en ondergewaardeerde fase
van grote stelselwijzigingen is de voorfase, de fase waarin de eisen
worden geformuleerd die aan een stelsel moeten worden gesteld. Hoe
beter die fase wordt ingericht en doorlopen, hoe beter het resultaat. Te
vaak wordt deze fase gedomineerd door alleen politiecke overwegingen
of is alleen inbreng verzekerd van de zogenaamde ‘incrowd’. Ook is er
te vaak sprake van haast en wordt deze fase te snel afgesloten. Grote
aandachtspunten in deze fase zouden moeten zijn: het verzamelen van
de relevante kennis en informatie, het toegankelijk maken daarvan en
het aan de hand daarvan plegen van overleg met niet alleen de direct
betrokkenen maar ook een breder publiek. Responsief wetgeven is
daarbij een belangrijk uitgangspunt. Ook het (vlot kunnen) samenstellen
van een (vaak interdepartementaal en in ieder geval interdisciplinair) goed
team en het goed verdelen van taken en verantwoordelijkheden horen
hierbij. Zwartkijkers zijn een essentieel onderdeel van deze fase, zoals zij
trouwens ook in het vervolg van het proces onmisbaar zijn.

Bij stelselwijzigingen of nieuwe stelsels is vanaf het begin aandacht nodig
voor de uitvoering en de uitvoerbaarheid. Uitvoeringsorganisaties moeten
tijdig en adequaat zijn ingericht. Net als voor het team dat verantwoordelijk
is voor de wijziging geldt voor de uitvoeringsorganisatie dat tijdig middelen
beschikbaar moeten zijn en dat die organisatie goed is opgezet en
ingewerkt. Als gewacht wordt totdat de wetgeving inzake de wijziging
definitief is, is het te laat. Hetzelfde geldt mutatis mutandis voor de externe
communicatie. Voorlichting dient al plaats te vinden voordat de wetgeving
afgerond is. Het argument dat niet met voorlichting vooruit mag worden
gelopen op de wetgever is te legalistisch en miskent de realiteit van grote
stelsels.

Gelet op de enorme ontwikkeling op het gebied van ICT is het te verwachten

dat de opzet van grote stelsels aanzienlijk kan veranderen. Ze kunnen veel
kleiner worden en hoeven ook niet meer zo strak te worden afgebakend.
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Maatwerk wordt veel meer mogelijk. Het aantal regels is daarbij ook niet
meer zo relevant, omdat met behulp van ICT iedereen veel gemakkelijker
de weg weet te vinden in de grote hoeveelheden informatie die hier aan
de orde zijn. Overigens mag dit niet tot het misverstand leiden dat de grote
stelsels in de toekomst met behulp van ICT beter beheersbaar worden.
Voor een optimale inzet van ICT is het nodig dat de ICT-mogelijkheden en
-beperkingen vanaf het begin in het ontwerpproces worden meegenomen.
Dat is iets anders dan het toepassen van ICT om een traditioneel opgezet
stelsel nog zo goed mogelijk overeind te houden. Geautomatiseerde
ellende is vaak nog aanzienlijk ernstiger dan ‘gewone’ ellende.

Een ander misverstand is dat met behulp van ICT het onmogelijke toch
mogelijk wordt en dat een in wezen onuitvoerbaar systeem toch uitgevoerd
kan worden. Optimisme is in dit soort gevallen een slechte leidsman.
Met name door voortdurende verfijningen gaat een systeem meer en
meer kraken en wordt het stelsel onwerkbaar. Beter dan telkens maar
weer nieuwe pogingen te doen om tot een betere uitvoering te komen
is het om te overwegen het stelsel af te schaffen, althans drastisch te
vereenvoudigen.

De kennis en ervaring als het gaat om het management van wetgeving, en
vooral wetgeving bij grote stelsels, dient aanzienlijk te worden verbeterd.
Vaak is het bij stelsels wel goed gesteld met de beleidskennis en ook met
de wetgevende competenties, en zelfs met hun onderlinge samenhang,
maar schiet het overall management tekort als het gaat om het vormgeven
van nieuwe stelsels of het wijzigen van bestaande. De Academie voor
Wetgeving zou dit moeten inbouwen in haar leerprogramma, zoals het ook
wenselijk zou zijn als faculteiten als Rechten en Bestuurskunde veel meer
dan nu aandacht geven aan het proces van stelsel- en wetsvoorbereiding.
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Verslag Jaarvergadering 2016
mr. S.S. Zoeteman'

Inleiding van mevrouw J.H. Meijer over het preadvies ‘The making
of’ van de stelselherziening omgevingsrecht

Namens het team van preadviseurs van lenM neemt mevrouw Meijer de
zaal in haar inleiding in sneltreinvaart mee door the making of van de
Omgevingswet. Dit is ook de titel die het preadvies draagt. Hiermee heeft
het team willen benadrukken dat de wet weliswaar door beide Kamers is
aanvaard, maar dat de herziening daarmee nog niet is afgerond. Zo zijn
de collega’s van de preadviseurs tijdens de Jaarvergadering hard aan het
werk om de uit- en invoeringsregelgeving en aanvullende wetsvoorstellen
op uiteenlopende terreinen op te stellen.

Anders dan de door het team van preadviseurs van VWS beschreven
wetten is de Omgevingswet nog niet in werking getreden. Het is nog
ongewis hoe de nieuwe regelgeving in de praktijk uitpakt. Dit indachtig
licht Meijer in haar inleiding drie aspecten uit. Om te beginnen de aard van
de opgave van de stelselherziening. Ten tweede de open aard van het
totstandkomingsproces. En tot besluit de vormgeving en kwaliteitszorg.

De opgave van de herziening van het omgevingsrecht, die eind 2010
startte, is een groot deel van de regels over de fysieke leefomgeving
samen te brengen in één nieuw stelsel. Deze regels zijn thans verspreid
over talloze wetten, amvb’s, ministeriéle regelingen en regels van
gemeenten, waterschappen en provincies. Al die regels kennen hun eigen
uitgangspunten, procedures en inhoudelijke eisen. De sectorale opbouw
van het bestaande recht leidde tot de klacht dat het stelsel niet efficiént
genoeg is om oplossingen te kunnen bieden aan integrale vraagstukken.
De eerste belangrijke stap in de stelselherziening die hier verandering in

" Mr. S.S. Zoeteman is adjunct-secretaris van de Vereniging voor Wetgeving en Wetgevings-
beleid.
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moet brengen, is de totstandkoming van de Omgevingswet. De herziening
is bestempeld als een van de prioriteiten van het huidige kabinet, maar
beslaat meer dan één kabinetsperiode.

De Omgevingswet heeft het parlementaire proces reeds doorlopen en is
in april 2016 gepubliceerd in het Staatsblad. Voor een zo vliot mogelijk
proces is volgens Meijer van belang geweest dat vier verbeterdoelen —
hoofddoelen van de stelselherziening — zijn geformuleerd. Het gaat om
het vergroten van toegankelijkheid, van de samenhang, van bestuurlijke
afwegingsruimte en het versnellen van besluitvorming. Daarbij is geen
materiéle wijziging van de normen beoogd, zo vertelt Meijer. Uitgangspunt
is een gelijkwaardig beschermingsniveau van de fysieke leefomgeving
en van juridische waarborgen zoals rechtsbescherming. Over de
organisatie voegt zij nog toe dat de start van de herziening samenviel
met het samengaan van de departementen VROM en VenW in het
nieuwe lenM. Daarmee kwamen diverse belangen met betrekking tot
de fysieke leefomgeving bijeen onder één dak. Het samenkomen van
de verschillende wetgevingscomplexen dwong ook tot het ontwikkelen
van een gemeenschappelijk wettelijk kader en een nieuwe taal. Meijer
spreekt daarnaast haar persoonlijke dank uit voor de getoonde bereidheid
van Haagse collega-directies om enkele medewerkers tijdelijk aan het
wetgevingsprogramma uit te lenen.

Meijer merkt op dat vanaf de start van de herziening door het kabinet
is onderkend dat een nieuwe wet die aansluit op de praktijk, niet
door de Rijksoverheid alleen kan worden ontwikkeld. Daarvoor is
ook de ervaring van de uitvoeringspraktijk nodig. In dit licht is een
open totstandkomingsproces onontbeerlijk. Daarom heeft al in een
vroeg stadium consultatie plaatsgevonden van medeoverheden,
maatschappelijke organisaties en het bedrijfsleven. Deze stakeholders
hebben op verschillende momenten en op verschillende manieren inbreng
geleverd. Zo heeft een brede internetconsultatie plaatsgevonden op de
kabinetsnotitie met de contouren van het nieuwe omgevingsrecht. Ook
vonden diverse rondetafelgesprekken plaats en werden ontwerpteksten
gedeeld met stakeholders, zoals de tussenversies van de ontwerp-
amvb’s. Deze vorm van consultatie is gedoopt tot ‘preconsultatie’, aldus
Meijer. Zij vertelt verder dat deze betrokkenheid en inzet van stakeholders
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heeft bijgedragen aan het ontstane draagvlak en aan de kwaliteit. Tot de
waardevolle ontvangen informatie behoort ook de voorlichting van de
Raad van State en het onderzoek van de Rijksuniversiteit Groningen over
het nader rapport, dat in opdracht van de Tweede Kamer is uitgevoerd.

Refererend aan de vier genoemde verbeterdoelen stelt Meijer dat
deze ertoe dwingen gemaakte keuzes steeds af te zetten tegen de
achterliggende beleidsdoelen. Naast de verbeterdoelen =zijn ook
ontwerpprincipes geformuleerd. Deze trekken als het ware de buitenlijnen
van de stelselherziening, legt Meijer uit. Ze zorgen ervoor dat onnodige
weerstand op voorhand kan worden weggenomen. Door bijvoorbeeld
niet te schuiven met bestuurlijke verhoudingen en niet aan het
beschermingsniveau te tornen, kon gericht energie worden besteed aan de
kernopdracht: de opbouw van een nieuw, inzichtelijk en goed toegankelijk
stelsel. Dit verbeterdoel wordt volgens Meijer vooral bereikt door heldere
wetgevingssystematiek en passende architectuurkeuzes. Als voorbeelden
in dit verband noemt zij het hanteren van een doelgroepenbenadering
bij het verdelen van onderwerpen over de vier amvb’s, een beperkte set
van kerninstrumenten die de diversiteit van juridische rechtsfiguren uit
het bestaande recht vervangt en materi€le normen die op amvb-niveau
worden gebundeld. Met compact wetgeven en modern taalgebruik, door
de preadviseurs geduid als “nieuwe stijl van wetgeven”, zijn volgens
hen slagen gemaakt, die naar hun verwachting zullen bijdragen aan de
leesbaarheid en toegankelijkheid van het nieuwe wettelijke stelsel. De
aard van de opgave en het feit dat verschillende wetgevingsprojecten
gelijktijdig lopen, bracht de betrokkenen ertoe om binnen het programma
wetgevingskwaliteitszorg als permanente werksoort te organiseren. Goede
ervaringen zijn opgedaan met het stapsgewijs opbouwen en vervolgens
tussentijds toetsen van de ontwerp-regelgeving door duo’s van direct
betrokken juristen en juristen die op meer afstand staan.

Meijer sluit af met een aantal bevindingen dat in het preadvies wordt
besproken. Allereerst willen de preadviseurs meegeven dat als de
kans voor vernieuwing zich voordoet, deze moet worden aangegrepen.
De opgave om het omgevingsrecht te herzien bood een uitgelezen
kans om het regelbestand kritisch door te lichten en tot een nieuw
gemeenschappelijk kader te komen. In de tweede plaats attenderen
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de preadviseurs erop dat bij de aanvang na moet worden gedacht over
ontwerpprincipes. Het is voor de koers van een stelselherziening en het
werkproces zeer behulpzaam geweest om terug te kunnen vallen op tijdig
geformuleerde, naar buiten gecommuniceerde ontwerpprincipes. Voorts
wijst Meijer erop dat investeringen in de voorbereidende fase zich later
dubbel en dwars terugbetalen. Ten slotte adviseert zij zorg te dragen
voor een doordachte aanpak. Een herziening brengt namelijk heel wat in
beweging en draagvlak is niet in één dag opgebouwd. Belangen zijn soms
tegengesteld, machtsverhoudingen worden tijdelijk verstoord en er wordt
veel verandering gevraagd van bestuurders en maatschappelijke partijen,
zo besluit Meijer haar inleiding van het preadvies over de Omgevingswet.

Inleiding van de heer M.M. den Boer over het preadvies Hervorming
van de jeugdzorg en de langdurige zorg: stelselwetgeving onder
stoom en kokend water

De interne, departementale voorbereiding van de drie wetsvoorstellen uit
het preadvies van het auteursteam van VWS verschilde nogal, begint de
heer Den Boer zijn inleiding van dit preadvies, als vertegenwoordiger van
het team. Bij de Jeugdwet was sprake van een programmaorganisatie
met aanvankelijk een tweekoppige VWS-/VendJ-leiding, waarvan de
wetgevingsprojectgroep een zeer belangrijk onderdeel uitmaakte. Bij dit
wetsvoorstel was de verbinding tussen beleid en wetgeving het sterkst.
Bij de Wet maatschappelijke ondersteuning 2015 (hierna: Wmo 2015)
lag het een slag anders. Op dat terrein was al door het vorige kabinet
een wetsvoorstel ingediend om de reikwijdte uit te breiden (overheveling
van de zogenoemde begeleidingszorg vanuit de AWBZ). Nadat het
regeerakkoord er was, is hog maanden gedacht om op de basis van
het desbetreffende wetsvoorstel verder te gaan. Die gedachte is
verlaten en vervolgens is vanuit de wetgevingsdirectie al heel snel een
nieuw wetsvoorstel opgesteld, vooruitlopend op een uitgekristalliseerde
beleidsontwikkeling. Vervolgens werd op twee sporen naast elkaar verder
gewerkt: het wetgevingsspoor en het beleidsspoor, dat in samenwerking
met het veld ook steeds meer de uitvoeringsaspecten in het vizier kreeg.
Toen negen maanden na het regeerakkoord de beleidsontwikkeling bij de
Wet langdurige zorg (hierna: WIz) niet van de grond was gekomen, is
na overleg tussen de directeur-generaal Langdurige zorg en de directeur
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WJZ een klein, gemengd wetgevings-/beleidsteam ingericht om tijdens het
opstellen van de wetgeving werkende weg het beleid te ontwikkelen. Het
eerste is beter gelukt dan het tweede. De WIz kan meer gezien worden
als agendazettend voor nieuw beleid dan als echte drager van uitgewerkt
nieuw beleid. Den Boer brengt op basis van deze ervaring direct een
eerste advies ter berde: begin zo snel mogelijk na het aantreden van een
nieuw kabinet met het opstellen van wetgeving die noodzakelijk is voor het
uitvoeren van het regeerakkoord c.q. de beleidsplannen van het kabinet.
Voorkomen moet worden dat, zoals bij de voorbereiding van de Wmo
2015 en de WIz het geval was, te veel tijd wordt vermorst met nadere
verkenningen van de plannen en de wijze van uitvoering daarvan, voordat
aan het opstellen van wetgeving wordt begonnen, gaat hij verder. Binnen
enkele weken na het aantreden van een kabinet zou met wetgeven moeten
worden begonnen.

Na een bespreking van de voorbereiding van de stelselwijzigingen
komt Den Boer toe aan het totstandkomingsproces van de drie
wetten. Bij de drie wetten is het consultatieproces op verschillende
manieren georganiseerd. Voor wat betreft de Jeugdwet is over een
nog tamelijk onvolkomen — aldus Den Boer — concept wetsvoorstel een
driemaandenlange internetconsultatie geweest, gelijktijdig met het vragen
van advies aan de adviescolleges, zoals Actal, en betrokken partijen. Voor
de Wmo 2015 is midden in de zomervakantieperiode enkel een informele
consultatie van betrokken veldpartijen en Actal georganiseerd, op basis
van een concept wetsvoorstel dat beleidsmatig nog niet af was. Bij de
WIz vond een informele consultatie plaats van het toen nog geheten
voorstel van Wet langdurige intensieve zorg bij betrokken veldpartijen en
Actal. Den Boer meent dat de toegevoegde waarde van een consultatie
sterk kan toenemen door geen besloten consultatie te houden, maar een
internetconsultatie, verrijkt met overleggen met de belangrijkste partijen.
Hij vindt het tevens van belang om te bezien of in aanvulling daarop
betrokken partijen moeten worden uitgenodigd voor een of meer (open)
bijeenkomsten halverwege de consultatieperiode. Naast het feit dat dit de
mogelijkheid geeft kennis op te doen en informatie te vergaren, worden op
deze manier uiteenlopende belangen zichtbaar en bespreekbaar. Zulke
bijeenkomsten kunnen bijdragen aan wederzijds begrip en draagvlak.
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Over de rol van het parlement bij de drie wetsvoorstellen wil Den Boer
alleen opmerken dat er Tweede Kamerleden zijn die zorgvuldiger zouden
kunnen omgaan met hun amendementsrecht. Gebruik ervan met gezond
verstand verdient aanbeveling, ongeacht de politieke bedoeling van het
Kamerlid. Het spreekt nog niet over de hele linie voor zich dat ambtenaren
voldoende tijd wordt geboden bijstand te verlenen bij het opstellen van
een amendement, commentaar te leveren en te bespreken met de
Kamerleden. Amendementen zouden pas ingediend moeten worden
nadat het commentaar van de wetgevingsjuristen van het betrokken
departement is bezien en liefst ook verwerkt, aldus Den Boer.

De opstelling van de Eerste Kamer, die erop neerkomt dat onder een
nieuwe wet te hangen, voor te hangen regelgeving pas door haar van
commentaar wordt voorzien nadat zij de nieuwe wet heeft aanvaard,
verdient met het oog op een goede uitvoering herziening, vindt Den Boer.
Voor de voorbereiding van de invoering van wetgeving (waaronder het
tijdig gereed hebben van bijvoorbeeld automatisering) is vaak juist de
lagere regelgeving relevant. Het zou zoveel beter zijn als een vroeg in
de parlementaire procedure voorgehangen amvb of ministeriéle regeling
eerder door de Eerste Kamer in behandeling zou worden genomen. Den
Boer voegt toe dat dit dan uiteraard geschiedt onder de voorwaarde dat
het wetsvoorstel waarop de regelgeving berust, door haar wordt aanvaard.

Den Boer merkt op dat de veronderstelling dat stelselherzieningen
gepaard gaan met kaderwetgeving bij deze drie wetten niet opgaat. Veel
materiéle normen zijn op het niveau van wet in formele zin vastgelegd.
Deze wetten bieden volgens Den Boer meer rechtszekerheid en hij vraagt
zich af of dat ook geldt voor de Omgevingswet, die juist het vergroten van
de bestuurlijke afwegingsruimte lijkt te beogen.

Bij majeure wetgevingsprojecten met bezuinigingsoogmerk gelden
politiek ‘gedicteerde’ deadlines, vervolgt Den Boer zijn inleiding. Bij alle
drie de wetsvoorstellen heeft dit geleid tot te korte implementatietermijnen
en onvolkomen aandacht voor de uitvoering. Waar 2015 nog een
overgangsjaar is geweest, zal blijken dat de invoeringsproblematiek in
2016 en de jaren daarna nog de nodige aandacht en reparatie(regelgeving)
zal vergen. Ook het voorkomen van afwentelen van kosten op een ander
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wettelijk stelsel is onvoldoende gewaarborgd. In dit licht bepleit Den
Boer dat apart georganiseerde aandacht voor implementatieplannen
en voorlichting een normaal onderdeel van het wetgevingsproces zou
moeten zijn. Gebruikmaking van het instrument van de invoeringswet (wel
bij de Jeugdwet, niet bij de andere twee wetten) strekt in het algemeen tot
aanbeveling, vindt Den Boer. Hijnoemt daarvoor twee redenen: zorgvuldige
invoering en de mogelijkheid tot aanpassing van het hoofdwetsvoorstel.

Doe geen concessie aan een verantwoorde invoeringstermijn van minimaal
een vol jaar, adviseert Den Boer vervolgens. Stelselherzieningen en
beleidsmatig grote wetten zouden ingevoerd moeten worden op 1 januari
van het tweede jaar na het jaar waarin de wetgeving is gepubliceerd. De
na de verkiezingen van 26 mei 2015 nieuw samengestelde Eerste Kamer
heeft niet onverwacht de coalitie geen meerderheid opgeleverd. Dat zou
zo maar een reden kunnen zijn geweest om de stelselherzieningen voor
1 januari 2015 rond te willen hebben. Het had echter vanuit het oogpunt
van wetgevingskwaliteit en een verantwoorde uitvoering de voorkeur
verdiend dat de in 2014 in het Staatsblad en de Staatscourant opgenomen
regelgeving pas met ingang van 1 januari 2016 in werking was getreden.
Op die manier zouden cliénten, zorgaanbieders en uitvoeringsorganisaties
een jaar hebben gehad om zich voor te bereiden. Uitgangspunt zou
moeten zijn dat de wetgeving binnen twee jaar na het aantreden van een
nieuw kabinet gereed is, maar dat geen concessie wordt gedaan aan een
verantwoorde invoeringstermijn van minimaal een vol jaar.

Inleiding van de heer R. Bekker over het preadvies Stelsels: de
olifanten van het beleid

“Wat betekent het begrip stelsel?”, is de vraag waarmee de heer Bekker zijn
inleidende bijdrage opent. De vergelijking trekkend met het zonnestelsel
en melkwegstelsel neemt hij een voorschot op de beantwoording van de
vraag: stelsels zijn groot, bestaan uit onderling samenhangende delen en
zijn niet te bevatten. Er zijn talloze stelsels, waaronder het zorgstelsel,
het sociale stelsel, het onderwijsstelsel en het pensioenstelsel. Als “stelsel
van de week” nomineert Bekker het leenstelsel. Naast de kenmerken
‘'samenhangende delen’ en ‘niet te bevatten’ brengt hij naar voren dat
het bij stelsels vaak gaat om afgeschermde financiering en een eigen
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uitvoeringsorganisatie. Kenmerkend voor stelsels is bovendien dat zij
lastig zijn te veranderen.

In Nederland bestaat volgens Bekker een haat-liefdeverhouding met
stelsels. Zijn eigen ervaring met het pensioenstelsel is bijvoorbeeld heel
positief. Zo zijn er meer mensen die weinig te klagen hebben over stelsels
die hun iets bieden. Tegelijkertijd worden stelsels vaak bekritiseerd omdat
het bureaucratische monsters zijn. In de houding ten opzichte van stelsels
valt Bekker ook op dat er een merkwaardige, permanente neiging tot
verandering bestaat, terwijl men weet dat dit vrijwel onmogelijk is.

Groei lijkt inherent aan stelsels. Met uitzondering van de AWBZ weet
Bekker geen stelsel te noemen dat krimpt. Voortdurend worden delen
toegevoegd aan de bestaande structuren. Evaluaties gaan hier volgens
de preadviseur in mee. De conclusie zou namelijk dikwijls luiden dat het
stelsel nog niet volmaakt is en dat verbetering kan worden bereikt door het
stelsel uit te bouwen.

Aan de hand van een bespreking van de totstandkoming van stelsels
vliegt Bekker het onderwerp stelselwijzigingen in zijn preadvies aan. Naar
zijn eigen ervaring worden stelsels veelvuldig op projectmatige basis
opgebouwd. Bijde analyse van stelselherzieningen werd het de preadviseur
duidelijk dat het uitgangspunt van projectmatig werken bij herzieningen
met voeten wordt getreden. Er wordt integendeel incrementeel gewerkt.
Dit leidt ertoe dat de uitkomsten van een stelselwijziging volledig anders
kunnen zijn dan het doel dat men ermee voor ogen had.

Bekker deelt vervolgens een viertal observaties. Het valt hem op dat veel
discussies bij stelselwijzigingen over details gaan en veel minder over
het grote geheel. In veel gevallen heeft de preadviseur bemerkt dat er
onvoldoende oog is voor de voorfase van een wijziging. Positieve effecten
worden stelselmatig overschat; negatieve effecten worden onderschat.
In dit verband pleit de preadviseur voor de institutionalisering van het
meekijken van zwartkijkers, om group thinking tegen te gaan. Ten slotte
brengt Bekker de optredende verkokering onder de aandacht.
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Tot besluit geeft Bekker een aantal verbeterpunten mee. Hij betoont zich
voorstander van een sterkere projectmatige aanpak. Daarnaast is het
van belang te investeren in het adequaat managen van het proces. Bij
stelselwijzigingen zou men zich volgens hem meer rekenschap moeten
geven van (veranderingen in) ICT.

Referaat van de heer M. Lurks over het preadvies ‘The making of’
van de stelselherziening omgevingsrecht

In het preadvies ‘The making of’ van de stelselherziening omgevingsrecht
ziet de heer Lurks (Vereniging van Nederlandse Gemeenten; hierna:
VNG) het beeld bevestigd van een omvangrijke, indrukwekkende en goed
gemanagede wetgevingsoperatie. Zowel in de Tweede als in de Eerste
kamer zijn hierover diverse complimenten gemaakt. Lurks roept in dit
verband in herinnering dat behalve over het wetsvoorstel zelf, in de Kamers
veel waardering is uitgesproken over de wijze waarop alle stakeholders
bij het wetgevingsproces zijn betrokken, alsmede over de effectieve
en efficiénte wijze waarop de Kamers zelf zijn bediend (Handelingen Il
2014/15, nr. 100, item 9, p. 28; Handelingen | 2015/2016, nr. 23, item 8,
p. 1). Omgevingsmanagement, in de brede zin van het woord, benoemt
Lurks als een niet te onderschatten onderdeel van het wetgevingsproces.

Vanuitde VNG spreekt Lurks waardering uitvoor ditopen wetgevingsproces.
lenM heeft een grote bereidheid getoond om goed naar de VNG te
luisteren en geschilpunten op te lossen, via een bepaald stramien.
Eerst werden de geschilpunten benoemd, daarna volgde discussie op
medewerkersniveau, vervolgens was er een directeurenoverleg en ten
slotte vond er een bestuurlijk overleg plaats, met de minister erbij. Deze
trechtervorm heeft naar Lurks ervaring prima gewerkt. Als bijzonder
kenmerk van het proces noemt Lurks dat de koepels een belangrijk deel
van het implementatietraject van de Omgevingswet hebben opgeéist.
Niet lenM, maar de koepels, in samenwerking met Rijkswaterstaat, staan
voor de grote implementatieopgave. Dat heeft tot gevolg dat er in het
wetgevingsproces al vroegtijdig aandacht was voor de uitvoering. Na
zijn complimenteuze inleiding vraagt de referent in reactie op het tweede
hoofdstuk van het preadvies, over het totstandkomingsproces, aandacht
voor vier punten in het kader van het open wetgevingsproces.
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Lurks meentdat het goed is dat er afspraken worden gemaakt en akkoorden
worden gesloten, maar stelt dat deze tot zijn spijt niet vanzelfsprekend
een goede (juridische) inbedding in de parlementaire behandeling krijgen,
onder verwijzing naar het jaarverslag van 2015 van de Raad van State.

Ten tweede wil Lurks meegeven dat niet te vroeg gestart moet worden
met botsproeven zoals simulaties en casusgericht werken. Wanneer de
contouren van de uitvoeringsregelgeving niet zichtbaar zijn, wordt volgens
Lurks te weinig rendement uit de botsproeven gehaald. Zijn boodschap is:
bots niet om te botsen, zoals in de botsautootjes op de kermis, maar “bots
zinvol”.

Vervolgens roept hij op het wetgevingsproces nog transparanter te
maken door de koepels vroegtijdig inhoudelijk te betrekken bij discussies
over belangrijke wetgevingsvraagstukken. Dit zal volgens Lurks uiteindelijk
zorgen voor meer begrip en draagvlak voor de gekozen oplossingen. In
aanvulling op het vroegtijdig, officieus in consultatie brengen van een
60%-versie van regels met een beperkte algemene toelichting en zonder
artikelsgewijze toelichting. Een goed afgewogen oordeel vindt de referent
dan moeilijk te geven, aangezien de geconsulteerde partijen geen inzicht
krijgen in belangrijke knelpunten en de voor- en nadelen van mogelijke
oplossingen daarvoor.

Als vierde aandachtpunt brengt Lurks het overzicht over de gehele
wetgevingsoperatie naar voren. Dat moet behouden blijven. Naast
de Omgevingswet lopen er ook nog separate wetgevingssporen voor
geluid, geur, bodem, natuur, grondeigendom, nadeelcompensatie en
codrdinatie van besluiten. Ook staan er nog belangrijke wijzigingen
van de Omgevingswet op stapel via de Invoeringswet. Uit die separate
wetgevingssporen vioeien ook weer amvb’s voort. Dit verbrokkeld geheel
maakt het volgens hem bijzonder lastig om te kunnen beoordelen of het
stelsel als geheel meerwaarde heeft en goed uitvoerbaar is.

Lurks merkt over het derde hoofdstuk van het preadvies, over de
vormgeving van het stelsel, het volgende op. Allereerst spreekt hij zijn
bewondering uit voor de zorgvuldige en intensieve aanpak. Duidelijkheid
en uniformiteit in begrippen, systematiek in delegatie van regelgeving,
kopjes boven ieder artikel, niet meer dan vijf leden per artikel, alleen
terugverwijzen indien beslist nodig, somt hij als pluspunten op. Hij heeft
er bewondering voor dat de wetgevingsjuristen hier zo consequent mee
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aan de slag zijn gegaan. Ook al zou het hele project beleidsmatig niet veel
opleveren, dan is er toch winst uit oogpunt van wetgevingssystematiek en
-techniek, voegt hij toe.

Hiermee raakt de referent één van de verbeterdoelen van de stelsel-
herziening: de inzichtelijkheid en het gebruiksgemak. De verbeterdoelen
vormen het ijkpunt voor de gehele stelselherziening, roept Lurks in
herinnering. Of de verschillende doelstellingen onderling wel harmoniéren
vindt hij niet erg besproken. Hij stelt in dit verband de volgende vragen.
Zijn snellere besluitvorming, meer afwegingsruimte op decentraal niveau,
een samenhangende benadering en vergroten van inzichtelijkheid en
gebruiksgemak onderling verenigbaar, of verlangen ze op sommige
punten verschillende benaderingen? Zijn ze alle vier goed te bereiken?
Hoe verdraagt een snellere procedure zich met het streven naar meer
samenhang? Zijn ze alle vier ook op wetgevingsniveau te bereiken of
wordt de snelheid van besluitvorming ook door andere factoren bepaald?
Twee van de vier verbeterdoelen — meer bestuurlijke afwegingingsruimte
en een samenhangende integrale benadering — dreigen onvoldoende
uit de verf te komen, meent Lurks. Hij roept de vraag op of het halen
van een voldoende voor twee van de vier verbeterdoelen een complete
stelselherziening met nieuwe begrippen en instrumenten rechtvaardigt. Het
was volgens de referent beter geweest wanneer het wetgevingsproces was
gestart met een goede openbare knelpuntenanalyse. Waarop vervolgens
oplossingsrichtingen met randvoorwaarden konden worden geformuleerd,
die dan zouden fungeren als richtinggevende ontwerpprincipes voor het
verdere wetgevingsproces.

Ten aanzien van de toelichting op wetten en amvb’s merkt Lurks op dat
deze houvast biedt voor de uitvoerings- en rechterlijke praktijk. De praktijk
zou er volgens hem enorm door worden geholpen wanneer in de toelichting
expliciet aandacht aan deze functie zou worden besteed. Hij vraagt zich
hierover het volgende af. Waarom wordt bijvoorbeeld niet opgesomd
welke elementen niet zouden mogen ontbreken in de motivering dat aan
het subsidiariteitsvereiste is voldaan? Waarom wordt geen lijstje gegeven
van voorbeelden wat wel en niet onder provinciaal en nationaal belang
wordt verstaan? Waarom wordt niet beschreven hoe de gemeente om
zou kunnen gaan met ongelijksoortige afwegingskaders zoals geluid,
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stank, trilling, ruimtelijke kwaliteit en externe veiligheid bij de vaststelling
van een omgevingsplan? Deze afwegingskaders zijn allemaal bepalend
voor de vraag of sprake is van een goed fysiek leefmilieu en raken de
kern van een belangrijk verbeterdoel, te weten het verbeteren van een
samenhangende benadering. Het gaat Lurks niet om een uitputtend maar
wel richtinggevend kader.

De referent sluit zijn bijdrage af met de invoeringswet. Steeds vaker
bemerkt hij dat een invoeringswet wordt gezien als een herkansing om
substanti€le en essentiéle wijzigingen in de hoofdwet door te voeren,
bovenop de eigenlijke functie van de invoeringswet, te weten het goed
laten landen van de wet ten opzichte van andere wettelijke regelingen.
Tijdens de parlementaire behandeling van de Omgevingswet is er voor
gekozen om belangrijke afspraken over de wijziging van het wetsvoorstel
niet via een nota van wijziging te laten lopen, maar dat later via de
invoeringswet te doen. Dat maakt het voor de praktijk moeilijk om goed te
anticiperen op wat gaat komen en de nodige voorbereidingen te treffen,
merkt Lurks op. Natuurlijk is dit in sommige gevallen niet te voorkomen,
voegt hij daar aan toe, maar hij vraagt wel in het oog te houden dat er
dan nog maar zeer korte implementatietermijnen overblijven, die mogelijk
onwenselijke gevolgen kunnen hebben voor decentrale democratische
processen. Nog afgezien van het feit dat het niet bijdraagt aan de eerste
verbeterdoelstelling — vergroting van leesbaarheid en gebruiksgemak
— aangezien dan twee wetten met twee toelichtingen en bijgaande
uitvoeringsregelgeving moeten worden geraadpleegd, merkt Lurks tot
besluit op.

Referaat van de heer T.C. Borman over de drie preadviezen

Voor het echte wetgeven moet je toch bij Justitie zijn, wordt volgens de heer
Borman wel gezegd. Hij is zelf werkzaam bij het ministerie van Veiligheid
en Justitie en moet toegeven dat hij na lezing van de preadviezen dacht
dat je voor het echte wetgeven tegenwoordig bij VWS en lenM moet zijn.

Het preadvies van Bekker zou wat Borman betreft ook door politici en
bestuurskundigen moeten worden gelezen, vooral diens rake observaties
over stelsels die zich als een moloch ontwikkelen, immuun voor invloeden
van buiten. Stelsels die aan elkaar verknoopt raken, waarin andere
doelstellingen binnensluipen, zoals inkomenspolitiek.
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Refererend aan zijn betrokkenheid bij iets wat in de definitie van Bekker
slechts een bestelwijziging is — de herziening van de gerechtelijke kaart —,
wijst Borman erop dat wat daarbij zichtbaar was, in alle drie de preadviezen
staat beschreven. ledereen vond dat er iets moest veranderen. Bekker
omschreefhetin zijn preadvies als volgt: het dossier was “volgelopen”. Maar
het bleef volgens Borman ook hier heel lang vaag wat nu het eindplaatje
zou moeten zijn. Of zoals Den Boer het net zo bewonderenswaardig
fraai formuleerde tijdens zijn inleiding: er was sprake van “het niet tijdig
loskomen van de concretisering van de beleidsambities”, aldus Borman.

Na zijn inleidende woorden gaat Borman achtereenvolgens in op
de wetteksten en de consultatie daarvan, wetgevingstechniek, het
regeerakkoord en tijdsdruk, de geheimhouding rond de fase waarin de
Afdeling advisering om advies wordt gevraagd, en verkokering.

Bekker schrijft dat het erg helpt als er voorontwerpen van wet beschikbaar
zijn voor het maken van strategische keuzes, roept Borman in herinnering.
Dit standpunt kan op zijn instemming rekenen. In dat verband kan hij
overigens Bekkers opmerking twee bladzijden verderop, dat een nota of
een rapport een betere methode zijn om de discussie te voeren dan “alleen
maar een wetsontwerp”, niet plaatsen. Een wetsontwerp met alleen maar
wijzigingsteksten vindt Borman inderdaad niet bruikbaar. Maar gaat het
om een hele nieuwe wet of nieuwe hoofdstukken, dan vindt hij het in de
groep gooien van wetteksten — liefst dan wel met een toelichting — een
mooi middel om de discussie los te maken. Dat dwingt namelijk tot keuzes
bij de beleidsmakers. Het is makkelijk om de ene na de andere wollige zin
in een beleidsnota te schrijven. Maar het komt aan op de concretisering,
meent de referent. In zo’n geval wordt het wel heel moeilijk om al in een
vroeg stadium met voorontwerpen te werken. Over de Omgevingswet
is een kabinetsnotitie in internetconsultatie gedaan en dat schijnt goed
gewerkt te hebben. Toch blijft Borman erbij: the proof of the pudding is in
the eating; “the eating” zijn in dit geval wetteksten.

Het andere karakter van de stelselwijziging van het omgevingsrecht
verklaart volgens Borman waarom in het preadvies van lenM zo
uitgebreid aandacht is besteed aan wetstechnische aspecten. Hij vindt
het goed dat ook aandacht wordt geschonken aan terminologie en
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wetstechniek bij een dergelijke operatie. Over lenM’s “Aanwijzingen
voor de omgevingsregelgeving” heeft Borman niets dan lof. Hij oppert
vervolgens dat de preadviseurs van lenM de “verbodenwoordenlijst” aan
VWS ter hand stellen. In de Jeugdwet trof hij namelijk vierenveertig keer
de woorden “ten aanzien van” aan en in de Wmo 2015 twintig keer het
woord “omtrent”. Volgens Borman is er dus nog wat zendingswerk te
verrichten.

Twee andere punten die Borman in alle preadviezen ziet terugkomen
zijn het regeerakkoord en de tijdsdruk. Haastwerk was het eerst niet met
het nieuwe zorgstelsel. Bekker spreekt over een “incubatietijd”. Maar als
het dan zover is, als het dossier is “volgelopen”, dan moet het allemaal
razendsnel. Liefst in één kabinetsperiode, vervolgt Borman.

Volgens Bekker begint het meestal met “een duidelijke passage in het
Regeerakkoord”. Daar moest Borman om lachen toen hij dat las, omdat
het volgens hem zo waar is: dat woordje “duidelijke”. Hij haalt vervolgens
uit zijn eigen wetgevingspraktijk een voorbeeld aan waaruit blijkt dat er
wordt aangemodderd wanneer er een onduidelijke passage over een
herziening in het regeerakkoord staat.

Borman noemt het preadvies van VWS heel openhartig en eerlijk. Wel
wat openhartiger dan het preadvies van lenM, merkt hij op. Dat heeft er
misschien mee te maken dat de stelselherziening van het omgevingsrecht
nog going concern is. Openhartig, want de preadviseurs van VWS geven
ronduittoe dat het voor cliénten, zorgaanbieders en uitvoeringsorganisaties
veel beter zou zijn geweest als de wetgeving niet op 1 januari 2015
maar op 1 januari 2016 zou zijn ingevoerd. Zij pleiten dan ook voor een
invoeringstermijn van minimaal een vol jaar. Wat Borman in dit verband
een interessante suggestie vindt, is om de invoeringsdatum in de wet op
te nemen. Hij wijst erop dat dat niet mag volgens de Aanwijzingen voor de
regelgeving, omdat je daarmee de Eerste Kamer voor het blok kan zetten
en ook omdat men dan in de knoei kan komen met de Wet raadgevend
referendum. Als tip voor de Werkgroep Aanwijzingen geeft de referent
mee dat bij dit soort wetten standaard in de inwerkingtredingsbepaling
gezet zou kunnen worden dat de wet in werking treedt ten minste een jaar
na de publicatie van de wet. Dat kan ook het probleem wegnemen dat
de Eerste Kamer al sinds jaar en dag heeft met vooruitlopen op nog niet
aanvaarde wetgeving.
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Als zelfbenoemd kleiner wetsprocedureel punt, maar toch het signaleren
waard, haalt Borman aan de geheime fase tijdens de advisering door de
Afdeling advisering en het opstellen van het nader rapport. Langzamerhand
begrijpt niemand meer waarom die plotselinge radiostilte nodig is, meent
de referent. Bij de Wmo 2015 moest dat zelfs in een speciale brief aan de
Kamerleden worden uitgelegd, las hij in het preadvies van VWS. Wat hem
betreft wordt de geheimzinnigheid afgeschaft.

Vervolgens bespreekt Borman verkokering, wat door Bekker wordt
genoemd als een van de redenen die aan het slagen van stelselwijzigingen
in de weg kunnen staan. Bekker heeft het dan vooral over de indeling in
departementen. De Omgevingswet kwam pas van de grond toen VROM
en VenW waren samengevoegd. De preadviseurs van lenM geven dat
ook zelf aan. Maar er is volgens Borman ook nog een andere verkokering:
intradepartementaal. Het spijt hem dat Bekker daar niets over schrijft en hij
is benieuwd hoe Bekker daar, juist als oud-SG van VWS, tegenaan kijkt.
Als er, zoals uit het preadvies van VWS blijkt, binnen het departement
al geen tijd is de wetgeving af te stemmen, dan lukt dat al helemaal niet
buiten het departement. Een wereld van verschil zit er volgens de referent
op dit punt tussen de stelselherzieningen bij VWS en de stelselherziening
van het omgevingsrecht. Het preadvies van lenM beschrijft een structuur
van interdepartementale samenwerking met “half Den Haag”. Borman legt
aan de preadviseurs de vraag voor of de enige reden dat dat kon, erin
gelegen is dat lenM meer tijd heeft genomen voor de stelselherziening.

Beraadslagingen

In reactie op de referenten merkt Meijer in de eerste plaats op dat een
verschil in stijl tussen de preadviezen van lenM en VWS erin gelegen kan
zijn dat de herziening van het omgevingsrecht nog loopt. Zij benadrukt
dat het team preadviseurs van lenM inzicht heeft willen geven in de
ontwerpprincipes van de Omgevingswet en dat de herzieningen bij VWS
een ander type opgave behelst, waarbij een bezuinigingsopdracht centraal
staat, terwijl de herziening bij lenM vereenvoudiging als centraal doel heeft.
In relatie tot Bekkers opmerking over de aandacht voor ICT vertelt Meijer
dat getracht wordt de regelgeving zo op te schrijven dat een en ander is te
digitaliseren. Lurks merkte in zijn bijdrage op dat de botsproeven wellicht
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te vroeg zijn gehouden, Meijer beaamt dat dit soms het geval is geweest.

Bekker refereerde in zijn inleiding aan de verkokering die optreedt
bij stelselherzieningen. Volgens Den Boer ligt de verklaring voor dit
verschijnsel in het feit dat de machtsfactoren fors zijn bij dergelijke
herzieningen. Voorts merkt hij wat betreft de juridische dimensie op dat
het misschien beter is bij dit type herzieningen te bezien in hoeverre de
Awb kan worden gevolgd en waar bijzondere bepalingen daadwerkelijk
nodig zijn.

Borman signaleert in zijn referaat een discrepantie tussen Bekkers
uitspraken over het snel delen van een voorontwerp en het vlot naar
buiten sturen van een beleidsnotitie. Hierop merkt Bekker op dat hij er
geen voorstander van is om de discussie in de consultatiefase slechts te
voeren aan de hand van een voorontwerp. Hij acht het noodzakelijk dat
in de begeleidende memorie van toelichting op z'n minst wordt uitgelegd
waar de wettekst in het voorontwerp toe zou leiden.

Mevrouw Schooneveld (VWS) reageert op het uitgangspunt dat in
het preadvies van lenM is gegeven: de herziening dient tot een nieuw
samenhangend stelsel te leiden en is in zoverre beleidsarm. Zij vraagt
zich af hoe lenM erin is geslaagd om het wetsvoorstel beleidsarm te
houden tijdens de parlementaire behandeling. Als voorbeeld uit haar eigen
praktijk haalt zij de behandeling van de WIz aan, waarin bij amendement is
gevraagd om de wijzigingen rond de Wmo terug te draaien.

Meijer vertelt hierop dat beleidstrajecten waarbij beleidsvernieuwing
plaatsvindt bovenop de beleidsdoelen van een samenhangend stelsel,
losgekoppeld zijn van de behandeling van de Omgevingswet. Er
zijn aparte, aanvullende wetstrajecten gestart voor bijvoorbeeld de
beleidsvernieuwingen op het terrein van bodem en geluid. Dat het
parlement naast de beleidsdoelen van een nieuw samenhangend stelsel
geen extra beleidsmatige discussies heeft opgeroepen, is overigens
niet zonder investeringen aan de kant van lenM gebeurd. lenM heeft
nadrukkelijk geinvesteerd in goede contacten met de politiek.

In reactie op het preadvies van VWS merkt de heer Kortes (Raad van
State) op dat de periode van beslotenheid tijdens en na de advisering
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door de Afdeling advisering juist waardevol lijkt voor ministeries. Hij vraagt
aan Den Boer of dit een prettige periode was voor VWS. Als adviezen
meteen openbaar worden gemaakt kan immers aan de minister worden
getrokken om onverwijld te reageren. Kortes vermoedt dat de periode na
de advisering een welkome adempauze voor het ministerie oplevert.

Den Boer beaamt dat tijdens deze periode bijvoorbeeld losse eindjes
aan elkaar kunnen worden geknoopt. De tijd die de Afdeling advisering
neemt, wordt korter. Dus zo’'n lange adempauze levert deze periode niet
op. Overigens liepen de discussies tijdens de advisering gewoon door,
voegt Den Boer eraan toe. Zodoende was er nauwelijks tijd voor reflectie.

Aan het adres van de preadviseurs van lenM vraagt de heer Olivier
(Gemeente Leiden) of tegenspraak nog wel mogelijk is, of er geen sprake
is van tunnelvisie tijdens een herziening en of er niet een moment van
fundamentele tegenspraak georganiseerd moet worden. Hij vindt het niet
wenselijk dat dergelijke complexe stelselwijzigingen “zomaar” door het
parlement gaan omdat eenieder de onderliggende doelstelling van de
wetgeving onderschrijft. De ervaring met eerdere grote stelselherzieningen
leert dat soms “het betere de vijand is van het goede”. Dat blijkt pas bij de
uitvoering van de wetgeving door gemeenten en wordt dan na een paar
jaren in beeld gebracht door een evaluatiecommissie.

In reactie op de opmerkingen van de heer Olivier over het organiseren
van tegenspraak vertelt Meijer dat is gesproken met verschillende
partijen met uiteenlopende belangen. Belangenconflicten zijn op deze
manier geincorporeerd in het proces. lenM heeft ervoor willen zorgen dat
eenieder zijn zegje kan doen. Zij is het niet eens met het beeld dat de
Omgevingswet “zomaar” door het parlement is gegaan. Daarbij wijst zij
erop dat het wetsvoorstel voor beide Kamers aanleiding vormde voor het
organiseren van diverse ronde tafelbijeenkomsten en het geven van een
opdracht voor een onderzoek over het nader rapport.

De voorzitter roept in dit verband in herinnering dat de Kamers hebben
gesproken met wetenschappers die erg kritisch over het wetsvoorstel
waren.

De heer Kwast (Wetgevingswerken) benoemt een aantal grote verschillen

die hij ziet tussen de stelselherzieningen bij VWS en lenM. Maar van wat
meer afstand vraagt hij zich af waar het verschil werkelijk in zit. Gaat
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het niet in beide gevallen om heel veel werk in weinig tijd, ook voor de
uitvoeringspraktijk, waarbij in het ene geval de inwerkingtreding al plaats
heeft gevonden en reparaties nodig zijn, terwijl in het andere geval sprake
is van heel veel voorbereiding met een inwerkingtreding aan het eind? Hij
vraagt zich af hoe het kan dat bij de Omgevingswet, ook door de minister,
meer tijd genomen kan worden dan was gepland, terwijl de praktijk al
net zo druk lijkt met een nieuw omgevingsrecht dat nog niet in werking is
getreden als men is met de al wel in werking getreden stelselherzieningen
van VWS.

Meijer wijst erop dat bij lenM vanaf de start is erkend dat het om een
stelselherziening gaat, waarbij vele partijen betrokken zijn en evenzoveel
partijen straks in staat gesteld moeten zijn om uitvoering te geven aan
het nieuwe omgevingsrecht. Weliswaar is ook bij deze stelselherziening
sprake van een taakstelling, maar die lijkt minder dominant dan in het
geval van de herzieningsoperaties bij VWS.

Den Boer zegt dat er een platte verklaring voor het verschil is: geld.
Daarnaast speelde mee dat de ambitie bestond om de zorg dichter bij
mensen te brengen en het gevoel leefde dat het momentum er was om dit
te regelen. Men vermoedde dat een dergelijke herziening nog eens tien
jaar op zich zou laten wachten als dit moment niet werd aangegrepen.

Onder verwijzing naar de recent bekend geworden ‘menukaart voor
bezuinigingen’ meldt de heer Janssen (VWS) dat aan de hand hiervan
duidelijk is geworden hoe bezuinigingen geregeld moeten worden. Hij
roept de vraag op of men er bij het opstellen van het regeerakkoord wel
mee opschiet als men zich van deze ‘menukaart’ rekenschap geeft.

Bekkervindthetpositiefdatdeze ‘menukaart’is uitgekomen. Hijbenadrukt
dat het regeerakkoord wordt geboren uit verkiezingsprogramma’s. Ook
inbreng van planbureaus wordt meegewogen. Zelf zou hij de suggesties
voor het regelen van bezuinigingen niet willen missen.

De voorzitter sluit de Jaarvergadering en nodigt de aanwezigen uit tijdens
de borrel verder te praten.
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