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1  INLEIDING

In samenwerking met de Inspectie voor de Rechtshandhaving heeft Regioplan een concept-
instrument ontwikkeld waarmee (potentiéle) problemen bij de uitvoering van beleid
wetgeving vooraf kunnen worden geidentificeerd. Dit instrument kan geschaard worden
onder de categorie ‘beleidstoetsen’, dat wil zeggen ‘instrumenten aan de hand waarvan wordt
geschat in hoeverre hoofd- en neveneffecten zullen optreden en ongewenste effecten zullen
vitblijven’'. Als voortzetting van de ontwikkeling van dit instrument, heeft de Inspectie voor
de Rechtshandhaving aan Regioplan gevraagd het concept instrument te toetsen aan de
meningen en ervaringen van deskundigen. Daarnaast is gevraagd om een toelichting bij het
instrument te schrijven ten behoeve van de gebruikers van het instrument. Het nu voor u
liggende rapport moet daarom beschouwd worden als een vervolg op het rapport
‘Instrumentontwikkeling uitvoeringsproblemen®.

In dit rapport wordt een advies voor de inzet van het instrument geformuleerd (hoofdstuk 2).
Uit dit advies vloeit voort dat er twee versies van het instrument moeten zijn, een integrale
en een verkorte versie (product 1 en product 2). Bij elke versie van het instrument is een
toelichting geschreven waarin wordt uitgelegd wat het instrument beoogt en op welke wijze
men het instrument kan gebruiken. Deze toelichting is gebaseerd op de toepassingswijzen
zoals die in het advies zijn geformuleerd. Tevens is in de toelichtingen een schema opge-
nomen ter verduidelijking van de meerwaarde van het instrument. '

Methode

Voor het uitvoeren van deze opdracht is literatuur over ex ante evaluatie toetsen bij de rijks-
overheid bestudeerd alsmede reeds in gebruik zijnde instrumenten, en zijn er twee workshops
georganiseerd. In deze workshops is gevraagd naar de mening van deskundigen over het
concept instrument. Aan de eerste workshop namen personen deel, die bij de vitvoering van
beleid en wetgeving betrokken zijn, de deelnemers aan de tweede workshop waren personen
die bij de ontwikkeling van beleid en wetgeving betrokken zijn (geweest). Het ging in beide
workshops om betrokkenen bij de volgende wetten: Mineralen Aangifte Systeem (MINAS),
Wet Arbeid Vreemdelingen (WAV), Wet boeten, maatregelen terug- en invordering sociale
zekerheid en Wet uitkering loon bij ziekte (WULBZ). Deze selectie is gemaakt op basis van
inhoudelijke en pragmatische argumenten. De betreffende wetten kennen zeer uiteenlopende
typen uitvoeringsorganisaties, variérend van institutionele uitvoerders (bijvoorbeeld Bureau
Heffingen voor uitvoering van MINAS) tot particuliere uitvoerders (bijvoorbeeld bedrijven
voor uitvoering van de WULBZ), en daarmee ook zeer uiteenlopende uitvoeringsproblemen.

! Uit: concept eindrapport ICHW-werkgroep ex ante evaluatie instrumenten, Den Haag, februari 1999.

? ‘Instrumentontwikkeling uitvoeringsproblemen’ door drs. S.U. van Rossum en drs. R.C. van Waveren, Regioplan,
Amsterdam, september 1998.




De geselecteerde wetten moesten tevens recentelijk ingevoerd zijn. Pragmatische argumenten
waren dat over deze wetten informatie beschikbaar moest zijn over de feitelijke witvoerings-
problemen en dat Regioplan bij voorkeur kon putten uit het eigen netwerk voor de benade-

ring van deelnemers voor de workshops.



2 ADVIES VOOR DE INZET VAN HET INSTRUMENT

Uit de workshops kwam naar voren dat het instrument op verschillende manieren ingezet zou
kunnen worden. Deze verschillende manieren onderscheiden zich naar het tijdstip van ge-
bruik, dat wil zeggen het moment in het proces van wetsontwikkeling. Hiermee samenhan-
gend is een onderscheid mogelijk op basis van de persoon of groep personen die het instru-
ment gebruikt. Tevens onderscheiden de manieren van inzet van het instrument zich in het
vrijwillige of juist verplichte karakter van toepassing ervan en naar de mate van openbaar-
heid van de uitkomsten van het instrument. De verschillende manieren om het instrument in
te zetten, beschrijven wij hieronder. Daarbij geven wij aan welke voor- en nadelen er aan
verbonden zijn. Uiteindelijk formuleren wij een advies voor de inzet van het instrument.

2.1 Wijzen van toepassing van het instrument

De Inspectie voor de Rechtshandhaving heeft aangegeven dat het gebruik van het instrument
zeker in eerste instantie een vrijwillig karakter moet hebben. Een belangrijke reden hiervoor
is dat er reeds een viertal instrumenten bestaat waarvan het gebruik verplicht is. Dit betreft
de wetgevingstoets van Justitie en de drie toetsen uit het MDW-programma. Nog een
verplichte toets kan leiden tot aversie tegen ex ante evaluaties. Bovendien zal het instrument
eerst zijn nut in de praktijk moeten bewijzen. Ook de beleidsmakers en de wetgevingsjuristen
in de workshop voelen niet veel voor een verplichting van met gebruik van het instrument.
De hieronder onderscheiden wijzen van toepassing van het instrument kunnen zowel een
vrijwillig karakter als een verplichtend karakter hebben, afhankelijk van wat wenselijk wordt
geacht. In de beschrijving van deze wijzen gaan wij echter uit van een vrijwillig gebruik van
het instrument. In een enkel geval zullen wij argumenten voor de overweging van een
verplicht karakter noemen.

1. Toepassing tijdens het proces van wetsontwikkeling door de beleidsmaker of wetge-
vingsjurist.

2. Toepassing aan het eind van het proces van wetsontwikkeling door de beleidsmaker of
wetgevingsjurist. '

3. Toepassing aan het eind van het proces van wetsontwikkeling door individuele uitvoerders
of belangengroepen van uitvoeringsorganisaties.

4. Gebruik door de Tweede Kamer.

5. Extern onderzoek.

6. Periodiek toepassen.

' Dit zijn de Bedrijfseffectentoets, de Milieu-effectentoets en de Effectmeting uitvoerbaarheid en handhaafbaarheid.
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1. Toepassing tijdens het proces van wetsontwikkeling door de beleidsmaker of wetgevings-
Jurist

Het instrument bestaat uit een lijst met vragen over de uitvoering van wetgeving. Dit zijn
vragen die beleidsmakers en wetgevingsjurister’ zichzelf ook stellen tijdens de ontwikkeling
van wetgeving. Het instrument kan door beleidsmakers gebruikt worden als lijst metaan-
dachtspunten voor het maken van een zo uitvoerbaar mogelijke wetgeving. Het instrument
is dan een hulpmiddel in het proces van het ontwikkelen van wetgeving en kan door beleids-
makers naar eigen inzicht gebruikt worden. Voordeel van het gebruik op deze wijze, is dat
in een vroeg stadium aandacht geschonken wordt aan alle aspecten van de uitvoering van
wetgeving. Het instrument fungeert als een ‘checklist’.

Om de vragen uit het instrument van een antwoord te voorzien, kan het nodig zijn dat de be-
leidsmaker uitvoerders betrekt bij het proces van wetsontwikkeling. Een dergelijk gebruik
heeft als gunstig neveneffect dat het draagvlak voor wetgeving door het betrekken van uit-
voerders vergroot wordt. Het is echter bij deze toepassingsmethodiek nadrukkelijk niet een
doel om beleidsmakers ertoe over te halen uitvoerders (meer) bij de ontwikkeling van wet-

geving te betrekken.

2. Toepassing aan het eind van het proces van wetsontwikkeling door de beleidsmaker of
wetgevingsjurist

Het beantwoorden van de vragen uit het instrument aan het eind van het proces van wetsont-
wikkeling kan inzichtelijk maken welke afwegingen er met betrekking tot de vitvoerbaarheid
van de wetgeving gemaakt zijn. De beleidsmaker heeft tijdens het proces van wetsontwikke-
ling allerlei keuzes gemaakt die consequenties hebben voor de uitvoering. Het instrument
dwingt de beleidsmaker om deze keuzes te expliciteren. Voor de beleidsmaker die tijdens het
proces van wetsontwikkeling reeds met het instrument heeft gewerkt (zie punt 1), zal toe-
passing van het instrument aan het eind van het proces waarschijnlijk weinig of geen nieuwe
inzichten opleveren. Wel kunnen de antwoorden op de vragen uit het instrument de keuzes
van de beleidsmaker voor anderen inzichtelijk maken. De antwoorden op de vragen vormen
dan een soort beslisdocument op basis waarvan kan worden bepaald of er voldoende aan-
dacht is geweest voor de uitvoering van de wetgeving. Is dit niet het geval, dan kan dit er toe
leiden dat de beleidsmaker alsnog aandacht moet schenken aan de uitvoering van de wetge-
ving. Is er wel voldoende aandacht geschonken aan de vitvoering, dan kan een besluit wor-
den genomen over de vraag of de wetgeving voldoende uitvoerbaar is. Mocht dit besluit ne-
gatief vitvallen, dan kan de beleidsmaker de wetgeving aanpassen.

In feite is het proces van wetsontwikkeling nog niet afgerond als de beleidsmaker de wetge-
ving heeft aangepast en de minister een wetsontwerp presenteert aan de Tweede Kamer. In
de ideale situatie moet de uitvoerbaarheid van de wetgeving in zijn totaal weer bezien

2 In het vervolg van deze tekst zal voor de eenvoud uitsluitend van ‘beleidsmakers’ gesproken worden, waarmee
zowel beleidsmakers als wetgevingsjuristen bedoeld worden.
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worden nadat de Tweede Kamer eventueel amendementen heeft aangenomen. De vragen uit
het instrument dienen dan opnieuw beantwoord te worden. Ten gevolge van de tijdsdruk is
zo’n ‘finale toets’ vaak niet goed mogelijk.

3. Toepassing aan het eind van het proces van wetsontwikkeling door individuele uitvoer-
ders of belangenorganisaties van uitvoerders
Voor het beoordelen van wetgeving op de uitvoerbaarheid kan het nuttig zijn degenen, die
de wet zullen gaan uitvoeren, te raadplegen. Hiervoor kunnen individuele uitvoerders of be-
langenorganisaties van uitvoerders, of beide, benaderd worden. De ervaring van beleidsma-
kers is dat belangenorganisaties meer geneigd zijn dan individuele uitvoerders om ‘politiek’
te reageren, dat wil zeggen meer te reageren vanuit hun eigen belangen, in plaats van com-
mentaar te geven op de praktische haalbaarheid van de wetgeving. Het instrument kan voor
deze raadpleging een hulpmiddel zijn om het commentaar van de uitvoerders te ‘sturen’. Het
instrument dwingt uitvoerders om uitsluitend naar de praktische haalbaarheid van de wetge-
ving te kijken en niet (meer) in te gaan op bijvoorbeeld de politicke wenselijkheid van de
wetgeving.
De beantwoording van de vragen uit het instrument door uitvoerders is echter pas mogelijk
wanneer de ontwikkeling van de wetgeving in een redelijk ver gevorderd stadium is. Tegelij-
kertijd is het dan vaak te laat om met de uitkomsten nog veel te kunnen doen. Men spreekt
in dit verband ook wel van de zogenaamde ‘toetsingsparadox’. De uitvoerders in de work-
shop gaven aan dat zij bereid zijn om op deze wijze mee te werken aan het wetgevings-
proces, mits er op een aanvaardbare manier met de antwoorden die zij op de vragen uit het
instrument geven, wordt omgegaan. Dit kan betekenen dat de antwoorden die zij geven open-
baar moeten zijn, zodat er een controle mogelijk is op de wijze waarop er vervolgens in de
besluitvorming mee wordt omgegaan. '
De toepassing van het instrument zoals onder punt 2 beschreven, zou na de raadpleging van
de uitvoerders, (weer) uitgevoerd kunnen worden. Hierbij moet de beleidsmaker dan aange-
ven hoe met de informatie van de uitvoerders wordt omgegaan.

4. Gebruik door de Tweede Kamer '

Het instrument kan een hulpmiddel zijn voor leden van de Tweede Kamer om wetgeving te
beoordelen op uitvoerbaarheid. Zij kunnen nagaan of zij op de vragen uit het instrument (vol-
doende) antwoord hebben gekregen van de minister’. Is dit niet het geval, dan kunnen zZij aan
de minister vragen om deze antwoorden alsnog te geven. Met het instrument hebben leden
van de Tweede Kamer een checklist in handen, waarmee zij op systematische wijze kunnen

3 Een wetsvoorstel wordt voorzien van een Memorie van Toelichting, waarin ook de te verwachten (neven)effecten
van de wetgeving aan de orde komen.



nagaan of zij voldoende weten over de uitvoerbaarheid van de wetgeving, zodat zij een afge-
wogen beslissing kunnen nemen over deze wetgeving.

In de ideale situatie zouden de antwoorden op de vragen van het instrument, zoals die door
de beleidsmaker gegeven zijn, openbaar moeten zijn. De keuzes, die de beleidsmaker heeft
gemaakt met betrekking tot de uitvoering van de wetgeving, zijn dan voor de leden van de
Tweede Kamer doorzichtig. De Tweede Kamer kan tevens (op basis van de volledigheid en
geloofwaardigheid van de antwoorden) controleren of de beleidsmaker heeft getracht een
reéle beoordeling te maken van de mogelijke uitvoeringsproblemen. Voor een evenwichtige
oordeelsvorming door de Tweede Kamer is een verplichting onontkoombaar, anders dreigt
het gevaar van selectieve openbaarmaking van de resultaten door beleidsmakers.

Een andere vorm van gebruik door de Tweede Kamer is vergelijkbaar met de toepassingen
die onder punt 1 en 2 beschreven zijn. De Tweede Kamer heeft immers ook de mogelijkheid
om met een wetsvoorstel te komen (zogenaamde initiatiefwet), en vervalt dan dezelfde rol
als de beleidsmaker of wetgevingsjurist.

5. Extern onderzoek

Beleidsmakers kunnen besluiten de vragen uit het instrument door een onafhankelijke on-
derzoeksinstelling te laten beantwoorden. Een voordeel hiervan is dat een oordeel over de
uitvoerbaarheid van wetgeving tot stand komt, dat niet gekleurd is door politicke belangen
van uitvoerders of beleidsmakers. Een nadeel van een extern onderzoek is dat het een extra
tijdsinvestering met zich meebrengt. '

6. Periodiek toepassen

Ook nadat de wetgeving is ingevoerd, kunnen er tal van wijzigingen aangebracht worden die
de uitvoerbaarheid van de wetgeving kunnen beinvlioeden. Een wet, die na invoering veel
wijzigingen ondergaat, zou na verloop van tijd weer in zjn totaal bezien moeten worden op
uitvoerbaarheid. Hiervoor kan het instrument een hulpmiddel zijn. Deze ‘toets’ op uitvoer-
baarheid kan door de beleidsmakers zelf (zie punt 2), door de uitvoerders (zie punt 3) of door
externen uitgevoerd worden (zie punt 5). In feite gaat het hierbij om een (tussentijdse) eva-
luatie. In veel wetten wordt voorzien in een evaluatie van de wet of monitoring van de be-
leidseffecten. De vragen in het instrument vormen een goed uitgangspunt voor zo’n evalua-
tie. De antwoorden op de vragen kunnen ertoe leiden, dat de wetgeving aangepast wordt en
de uitvoerbaarheid verbeterd wordt.

* Wellicht kan het instrument ook door de Raad van Staten en de Algemene Rekenkamer gebruikt worden.
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2.2 Advies

Zoals reeds is aangegeven wil de Inspectie voor de Rechtshandhaving een vrijwillig gebruik
van het instrument stimuleren. In dit advies geven wij aan welke wijze van toepassing van
het instrument eerste prioriteit heeft en hoe deze bereikt kan worden, en tevens hoe het aantal
toepassingen van het instrument in de toekomst wellicht uitgebreid kan worden.

In eerste instantie zal de Inspectie voor de Rechtshandhaving zich moeten richten op het
stimuleren van het gebruik van het instrument zoals beschreven onder punt 1 en punt 2 in pa-
ragraaf 2.1. De meerwaarde van het instrument moet zich in de praktijk bewijzen. Als be-
leidsmakers het instrument veel gaan gebruiken, dan voorziet het blijkbaar in een behoefte.
Op termijn komen dan ook de andere toepassingsmogelijkheden in beeld.

Het gebruik van het instrument door beleidsmakers kan op verschillende manieren actief
gestimuleerd worden.

e Ten eerste is bekendheid met het instrument van belang. Informatie over het instrument

zal onder beleidsdirecties en wetgevingsdirecties van de departementen verspreid moeten

worden. Hierbij moet duidelijk aangegeven worden wat het doel en de toepassingsmoge-
lijkheden van het instrument zijn°.

¢ Ten tweede kan het gebruik van het instrument ook gestimuleerd worden door in de ‘Aan-
wijzingen voor de regelgeving’ naar het instrument te verwijzer’. De ‘ Aanwijzingen voor
de regelgeving’ zijn bindend voor ambtenaren die met regelgeving te maken hebben.

e Daarnaast is het van belang dat beleids- en wetgevingsdirecties die het instrument willen
gebruiken, hierbij hulp kunnen krijgen. De Inspectie voor de Rechtshandhaving heeft
reeds ervaring als contactpersoon voor hulp bij toepassing van het ex ante evaluatie instru-
ment ‘De Tafel van EIf’ om nalevingsgeneigheid te beoordelen. Een contactpersoon kan
tevens, indien om hulp gevraagd wordt, de kwaliteit van de toepassing van het instrument
bewaken. Een bijkomend voordeel van het instellen van een contactpersoon is dat de
Inspectie op deze manier voeling kan houden met de mate waarin gebruikers tevreden zijn
over het instrument. Dit biedt de mogelijkheid om het instrument naar de wensen van de
gebruikers aan te passen.

e Ten slotte willen wij hier opmerken dat ook de Tweede Kamer de mogelijkheid heeft om
het gebruik van het instrument onder beleidsmakers te stimuleren, doordat zij druk kan uit-
oefenen op de ministers om voor nieuwe wetgeving het instrument toe te passen. De
Tweede Kamer zal hier echter waarschijnlijk pas toe overgaan als de maatschappelijke
aandacht voor uitvoerbaarheid van wetgeving groot is.

* Eventueel kan de Inspectie voor de Rechtshandhaving het instrument eerst één of meer keer testen binnen de eigen
organisatie, alvorens het aan andere ministeries aan te bieden. Na deze test kunnen noodzakelijke verbeteringen in
instrument en toelichting worden doorgevoerd.



Dit is een factor die door de Inspectie voor de Rechtshandhaving niet te beinvloeden is.
Een voorwaarde waarin zij wel kan voorzien is dat de leden van de Tweede Kamer op de
hoogte gesteld worden van het bestaan van het instrument. Een andere manier waarop de
Tweede Kamer het gebruik van het instrument onder beleidsmakers kan stimuleren, is
door het instrument zelf te gebruiken als checklist voor het beoordelen van wetgeving (zie
punt 4 in paragraaf 2.1). Dit kan beleidsmakers ertoe bewegen om in de Memorie van
Toelichting reeds uitgebreid op de uvitvoerbaarheid van de wetgeving in te gaan, om zo
eventuele vragen van kamerleden voor te zijn.

Het toepassen van het instrument aan het eind van het proces van wetsontwikkeling door in-
dividuele uitvoerders of belangenorganisaties van uitvoerders (punt 3 in paragraaf 2.1) moet
naar ons idee een vrijwillige mogelijkheid zijn voor beleidsmakers. Beleidsmakers kunnen
naar eigen inzicht met deze mogelijkheid experimenteren. Wij kunnen ons voorstelien dat
beleidsmakers, die reeds intensief overleg hebben met uitvoerders aan hen vragen om de vra-
gen uit het instrument te beantwoorden. Zoals hiervoor (onder punt 3) al beschreven is, kan
het instrument een hulpmiddel zijn voor de beleidsmaker om de aandacht van de uitvoerders
te sturen naar de praktische uitvoerbaarheid van wetgeving.

De Tweede Kamer moet ook op de hoogte gesteld worden van het bestaan van het instru-
ment. Daarbij moet erop gewezen worden dat het gebruik van het instrament onder beleids-
makers gestimuleerd wordt en dat leden van de Tweede Kamer het zelf ook kunnen gebrui-
ken bij het ontwikkelen van wetgeving (punt 4 in paragraaf 2.1). Tevens moet hen verteld
worden dat zij het instrument als hulpmiddel ter beoordeling van wetgeving kunnen gebrui-
ken. Het instrument inzetten, zodat het een controlemiddel wordt voor leden van de Tweede
Kamer om te beoordelen of beleidsmakers voldoende hun best hebben gedaan om wetgeving
te toetsen op uitvoerbaarheid, is momenteel niet aan de orde. Daarvoor zou een verplichting
tot gebruik van het instrument en openbaarmaking van de resultaten ingesteld moeten wor-
den (bijvoorbeeld in de ‘Aanwijzingen voor de regelgeving’).

De mogelijkheden van extern onderzoek (punt 5) en het periodiek toepassen van het instru-
ment (punt 6) kunnen door de beleidsmaker naar eigen inzicht aangewend worden. Het is wel

zinvol om beleidsmakers op deze toepassingsmogelijkheden te wijzen.

Een belangrijke factor in het succes of falen van het instrument is de vormgeving. Het instru-
ment moet er aantrekkelijk uitzien en overzichtelijk zijn.In de workshops kwam naar voren
dat het concept-instrument door een aantal personen als te uitgebreid werd ervaren. Door de
grote omvang van het instrument kwam de aantrekkelijkheid van het instrument in gevaar.

¢ Tot deze aanbeveling komt de ICHW-werkgroep ex ante evaluatie instrumenten in het concept eindrapport *Vooraf
getoetst’, Den Haag, februari 1999.
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In overleg met de opdrachtgever is besloten om twee versies van het instrument te
ontwerpen: een verkorte versie en een integrale versie, elk met hun eigen toelichting. De
verkorte versie kan als ‘hand-out’ gebruikt worden. Het biedt een eerste kennismaking met
het instrument. De integrale versie is voor de ‘echt geinteresseerden’, de beleidsmakers (of
anderen) die besluiten een wet uitgebreid op uitvoerbaarheid te onderzoeken.

Daarnaast is het voor de gebruikersvriendelijkheid van belang dat het doel en de wijze
waarop het instrument gebruikt kan worden, duidelijk zijn. In de toelichting op het
instrument verdienen deze aspecten aandacht. Een aansprekende naam (zoals bijvoorbeeld
‘De Tafel van EIf’) heeft de voorkeur, omdat dit de bekendheid van het instrument zal
bevorderen. Indien geen ‘echte naam’ gevonden kan worden, stellen wij voor het instrument
‘Checklist uitvoerbaarheid van beleid en wetgeving’ te noemen. Voor beleidsmakers is dit
de meest veelzeggende titel: het zijn aandachtspunten om er voor te zorgen dat beleid en
wetgeving zo goed mogelijk uitvoerbaar zijn. De term ‘toets’ dient vermeden te worden,
omdat het een normatief instrument suggereert, waarmee je een oordeel over de uitvoer-
baarheid van een wet zou kunnen vellen. Het instrument biedt juist een wetenschappelijk,
objectief kader om mogelijke uitvoeringsproblemen te signaleren.

Het is wellicht nodig om aandacht te besteden aan de vraag in hoeverre het instrument een
aanvulling of overlap is met andere instrumenten. In de workshop werd door enkele beleids-
makers het standpunt ingenomen dat veel vragen in het instrument reeds in andere instru-
menten die zij gebruikten opgenomen zijn. In ieder geval moet uit de toelichting bij het in-
strument duidelijk blijken wat het doel van het instrument is, zodat beleidsmakers zelf kun-
nen beoordelen of het voor hen van toegevoegde waarde is. Hiervoor is in overleg met de
Inspectie voor de Rechtshandhaving besloten om een schema ter verduidelijking van de
toegevoegde waarde van het instrument op te nemen in de toelichting bij het instrument
(zowel de verkorte versie als de integrale versie).

Wij raden aan voor de invoering van het instrument een vergelijkbaar traject te kiezen als het
traject dat gevolgd is bij de invoering van de Tafel van EIf. Dit is een lang traject, maar in
feite gaat het bij de invoering van dergelijke instrumenten om een attitudeverandering (van
beleidsmakers), en dat zijn veranderingen die per definitie veel tijd kosten. Wel is het be-
langrijk om op basis van een kritische evaluatie van het invoeringstraject van de Tafel van
Elf, te kijken of er keuzes mogelijk zijn, die invoering van het instrument kunnen versnellen.
Een voordeel is dat de invoering kan ‘meeliften’ met de activiteiten die ten behoeve van de
Tafel van ElIf ontplooid zijn, zoals de workshops om te oefenen met de Tafel van EIf. Dit zal
de invoering van het instrument kunnen versnellen.

In de toekomst is het wellicht mogelijk een digitale versie van het instrument aan te bieden.
Een digitale versie heeft als voordeel dat er een zogenaamde ‘routing’ in het instrument ver-



werkt kan worden, zodat alleen de vragen die van toépassing zijn in beeld komen. Dit maakt
het instrument gebruiksvriendelijker.



PRODUCT 1: INTEGRALE CHECKLIST

UITVOERBAARHEID VAN

BELEID EN WETGEVING
Beleid
Beleidsinstrumentele wetgeving Hulpmiddelen bij
doelbereiking:
Juridische kwaliteit van wetgeving Aanwizingen voor de regel-
De mate waarin de bedoeling van de wetgever, zoals neerge- geving (Wetgevingstoets)

legd in de wetstekst, toegankelijk en duidelijk is voor alle rele-
vante betrokkenen.

B Instrumentskeuze

De mate van juistheid van veronderstellingen, processen en
die ten grondslag liggen aan de keuze voor het beleidsinstru-
ment ter verwezenlijking van het te bereiken doel.

KWALTEIT ALS DOCUNVENT

diverse beleidstoetsen, bijv. de
Ketenbenadenng, de Milieu-
effectentoets, de
Bedrijfseffectentoets

Handhavingsmogelijkheden

De mate waarin handhavingsorganisaties voldoende op de
hoogte zijn van de taken die ze moeten uitvoeren (WETEN) de
bereidheid hebben om ze uit te voeren (WILLEN) en de mo-
gelijkheden hebben om ze uit te voeren (KUNNEN).

E
Nalevingsgeneigdheid

De mate waarin burgers en bedrijven op de hoogte zijn van de
regels die ze moeten naleven (WETEN) en de bereidheid hebben
omze na te leven (WILLEN)

KWALITEIT ALS TOEPASSING

Tafel van EIf

Doelbereiking
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Ex ante evaluatie instrumenten
De overheid maakt vaak gebruik van regelgeving om beleidsdoelen te realiseren (bijv.
beleidsinstrumentele wetgeving). Er zijn echter nogal wat factoren waarmee de
beleidsmaker/wetgevingsjurist rekening moet houden voordat het beleidsdoel gerealiseerd
kan worden. In het schema onderscheiden we vijf factoren (A t/m E). Deze factoren kunnen
van tevoren goed in kaart gebracht worden met behulp van verschillende ex ante evaluatie
instrumenten. Veel ministeries hebben hun eigen instrumenten ontwikkeld, bijvoorbeeld de
Ketenbenadering (V& W) en de SZW-wetgevingstoets. Sommige van deze instrumenten
worden door meer ministeries gebruikt, bijvoorbeeld de Tafel van Eif (om nalevings-
geneigdheid te beoordelen), de Bedrijfseffectentoets en de Milieu-effectentoets (om neven-
effecten vooraf te beoordelen). De meeste instrumenten richten zich op één van de vijf
factoren. Natuurlijk blijven er altijd factoren die niet helemaal van te voren te voorzien zijn
en dus ook niet met een ex ante evaluatie instrument in kaart te brengen zijn, bijvoorbeeld
veranderde maatschappelijke omstandigheden of rechterlijke uitspraken.

Checklist uitvoerbaarheid van beleid en wetgeving

De ‘Checklist uitvoerbaarheid van beleid en wetgeving’ richt zich in het bijzonder, zoals de
naam al aangeeft, op de uitvoeringsmogelijkheden van beleid en wetgeving (blok C) en biedt
wetgevingsjuristen en beleidsmakers een handvat bij het maken van uitvoerbare regelgeving,
Natuurlijk zijn sommige uitvoeringsproblemen onvermijdelijk, maar de gevolgen zouden
misschien beperkt kunnen worden. De checklist is dan een instrument om de uitvoering van
regelgeving optimaal voor te bereiden. Ook kan de checklist bij lopend beleid gebruikt
worden om te achterhalen of er uitvoeringsproblemen spelen (ex post).

De integrale checklist, die nu voor u ligt, is bedoeld om een uitgebreid en gedetailleerd
overzicht te krijgen van mogelijke uitvoeringsknelpunten. Daarnaast is er een verkorte
checklist die gebruikt kan worden als men wil volstaan met een ‘quickscan’ van mogelijke
nitvoeringsknelpunten.

Voor wie?

De checklist kan gebruikt worden door iedereen die in kaart wil brengen of regelgeving
mogelijk vitvoeringsproblemen met zich zal meebrengen. Dit zijn met name beleidsmakers
en wetgevingsjuristen, maar ook anderen kunnen de checklist gebruiken, bijvoorbeeld leden
van de Tweede Kamer, de Raad van State, de Algemene Rekenkamer, individuele vitvoer-
ders of belangenorganisaties van uitvoerders.

Inhoud van de checklist: weten, willen en kunnen

In de checklist worden vijf dimensies van unitvoering onderscheiden waarop zich problemen
kunnen voordoen. De dimensies zijn te karakteriseren met de begrippen ‘weten’, ‘willen’ en
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‘kunnen’'. Uitvoerders moeten weten wat er van hen verwacht wordt, ze moeten de nieuwe
regels willen uitvoeren en ten slotte moeten zij ook de middelen hebben om ze uit te kunnen

voeren. Bij elke dimensie is een aantal vragen geformuleerd in de checklist.

Tekstuele kwaliteit: weten
Attitude van de uitvoeringsorganisatie(s): willen

.

.

Keuze van de uitvoeringsorganisatie(s), taken en middelen: kunnen
Implementatie en communicatie

I .

Internationale dimensie

De tekstuele kwaliteit van de regelgeving heeft betrekking op het ‘weten’.
Uitvoeringsorganisaties moeten weten wat er met de regelgeving bedoeld wordt: Zijn
begrippen, doelstellingen, verantwoordelijkheden, taken en bevoegdheden duidelijk
omschreven?

De attitude van de uitvoeringsorganisaties kan samengevat worden met het woord ‘willen’.
Voor een goede uitvoering van regelgeving is het van belang dat er draagvlak bestaat onder
uitvoeringsorganisaties. Dit draagvlak kan door allerlei factoren worden ondermijnd,
bijvoorbeeld tegenstrijdige taken.

Het ‘kunnen’ heeft betrekking op de keuze van de uitvoeringsorganisatie(s), het bepalen van
de verantwoordelijkheden, taken en bevoegdheden en het afstemmen van de middelen
hierop. Met andere woorden; Zijn de uitvoeringsorganisaties in staat de wet op de bedoelde
wijze uit te voeren?

Om de vertaalslag te maken van de regelgeving naar de concrete uitvoering, is communicatie
tussen beleidsmakers en uitvoeringsorganisaties vereist. Communicatie zorgt ervoor dat
uitvoeringsorganisaties ‘weten’ wat er van hen verwacht wordt. Als uitvoeringsorganisaties
niet weten wat er van hen verwacht wordt (bijvoorbeeld de invoeringsdatum), ‘kunnen’ ze
de nieuwe regels niet uitvoeren. Tevens is communicatie van belang om een draagvlak te
cre€ren (‘willen’). Ook de communicatie na de implementatie van een wet is een
aandachtspunt waarmee al bij het ontwerpen van een wet rekening gehouden moet worden.
Bij de uitvoering van beleid kunnen internationale regelgeving en niet-Nederlandse
instituties een rol spelen. Als de uitvoeringsorganisaties niet ‘weten’ met welke
internationale regelgeving ze te maken hebben, wordt de uifvoering belemmerd. Het moet
ook mogelijk zijn om bijvoorbeeld gegevens uit het buitenland te verkrijgen (‘kunnen’). Het
‘willen’ van uitvoeringsorganisaties komt onder druk te staan als de handelingen die zij op
basis van nationale regelgeving uitvoeren, op basis van internationale regelgeving te niet
worden gedaan.

! Dit zijn de drie condities van Glasbergen (‘Beleidsuitvoering als probleem’, 1987) die Winter (‘Evaluatie van het
wetgevingsforum’, 1996) gebruikt bij zijn operationalisering van het begrip uitvoerbaarheid.
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Toepassingen van de ‘Checklist uitvoerbaarheid van beleid en wetgeving’

e Ulitgebreid onderzoek naar uitvoerbaarheid (integrale checklist}

U kunt de checklist op verschillende manieren toepassen. Voorop staat dat u de checklist
aanwendt zodat deze u ondersteunt bij het maken van regelgeving. Een eerste
toepassingsmogelijkheid is aan het eind van het proces van wetsontwikkeling. Zodra er
sprake is van een goed uitgewerkt wetsvoorstel, kunt u de integrale checklist gebruiken om
cen uvitgebreider en diepgaander onderzoek naar mogelijke vitvoeringsproblemen te doen.
Voor dit doel wordt soms een projectgroep ingesteld. Door aan deze projectgroep ook
mensen uit de uitvoeringspraktijk te laten deelnemen, kan noodzakelijke kennis over de
uitvoering vergaard worden.

e Tussentijdse evaluatie (integrale checklist)

Ook nadat de regelgeving is ingevoerd, kunnen er tal van wijzigingen aangcbracht worden
die de uitvoerbaarheid van de regelgeving kunnen beinvloeden. Een wet die na invoering
veel wijzigingen ondergaat, zou na verloop van tijd weer in zijn totaal bezien moeten worden
op vitvoerbaarheid. Hiervoor kan de integrale checklist een hupmiddel zijn. Deze ‘toets’ op
uitvoerbaarheid kan door de beleidsmakers, uitvoeringsorganisaties of door externen
uitgevoerd worden. In feite gaat het hierbij om een (tussentijdse) evaluatie. In veel wetten
wordt voorzien in een evaluatie van de wet of monitoring van de beleidseffecten. De vragen
in de integrale checklist vormen een goed uitgangspunt voor zo’n evaluatie.

o Memorie van Toelichting (verkorte of integrale checklist)

De checklist kan een hulpmiddel zijn om een paragraaf over de uitvoerbaarheid van
wetgeving te schrijven voor de Memorie van Toelichting, aansluitend op Aanwijzing 9 uit
de ‘ Aanwijzingen voor de regelgeving’. Deze aanwijzing heeft betrekking op onder andere
de uitvoerbaarheid van een wet. Voor deze wijze van gebruik is ook een verkorte checklist
beschikbaar.

e Amendementen (verkorte of integrale checklist)

In feite is het proces van wetsontwikkeling nog niet afgerond als de beleidsmaker/
wetgevingsjurist de wetgeving heeft aangepast (bijvoorbeeld op advies van een projectgroep)
en de minister een wetsontwerp presenteert aan de Tweede Kamer, In de ideale situatie moet
de uitvoerbaarheid van de wetgeving in zijn totaal weer bezien worden nadat de Tweede
Kamer eventueel amendementen heeft aangenomen. De vragen uit de checklist kunnen dan
opnieuw hun dienst bewijzen. Voor deze wijze van gebruik is zowel de integrale als de
verkorte checklist beschikbaar.

o  Quick scan (verkorte checklist)
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Een andere toepassingsmogelijkheid is de ‘quick scan’. U gebruikt de verkorte checklist om
snel een globaal overzicht te krijgen van mogelijke uitvoeringsknelpunten. U beschouwt de
checklist als geheugensteun en checkt regelmatig of u met alle dimensies van uitvoerbaaheid
voldoende rekening houdt.

Wijze van beantwoording van de vragen

Het is wenselijk om de vragen zo uitgebreid mogelijk te beantwoorden en daarbij steeds
goed aan te geven welke bronnen u gebruikt. Op deze manier vormen de antwoorden op
de vragen een waardevol document dat beschouwd kan worden als verantwoording voor
de keuzes die gemaakt zijn om te komen tot een zo goed mogelijk uitvoerbare regelgeving.
Voor het beantwoorden van de vragen is het soms nodig dat u de mening van de
uitvoeringsorganisaties omschrijft, in plaats van uw eigen mening, bijvoorbeeld bij de
vraag ‘zijn de begrippen in de wet duidelijk omschreven?’. Als u het antwoord op een
vraag niet weet, kan dit aanleiding vormen om hier nader onderzoek naar te doen of te
beargumenteren waarom u het antwoord schuldig wilt/moet blijven. Vragen die niet van
toepassing zijn, kunt u overslaan. Een aantal vragen in de checklist is toegelicht met
voorbeelden van uitvoeringsproblemen bij bepaalde wetten. Deze toelichtingeﬁ zijn in
noten opgenomen.

Raadplegen van individuele uitvoerders of belangenorganisaties van uitvoerders
Voor het beoordelen van regelgeving op de uitvoerbaarheid kan het nuttig zijn degenen die
de regelgeving zullen gaan uitvoeren te raadplegen. Kennis van de uitvoeringspraktijk is lang
niet altijd voldoende aanwezig bij beleidsmakers/wetgevingsjuristen. Hiervoor kunnen
individuele uitvoerders of belangenorganisaties van uitvoerders benaderd worden.
Voorwaarde is wel dat het wetsvoorstel goed uitgewerkt is. De checklist kan als input
gebruikt worden en ‘stuurt’ uitvoerders om uitsluitend naar de praktische haalbaarheid van
de regelgeving te kijken en niet (meer) in te gaan op bijvoorbeeld de politiéke wenselijkheid
van de regelgeving. Het raadplegen van uitvoerders heeft als 'gunstig neveneffect dat het
draagvlak voor regelgeving onder uitvoerders wordt versterkt.

Extern onderzoek

U kunt besluiten de vragen uit de checklist door een onafhankelijke onderzoeksinstelling te
laten beantwoorden. Dit kan zowel ex ante, als ex post (evaluatieonderzoek). Extern
onderzoek bevordert de onafhankelijkheid van het oordeel over de uitvoerbaarheid van
regelgeving. In het bijzonder de integrale checklist kan gebruikt worden om inhoud te geven
aan de onderzoeksopdracht die aan een onderzoeksinstelling wordt verleend.
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Meer informatie

De checklist is ontwikkeld door de Inspectie voor de Rechtshandhaving van het Ministerie
van Justitie in samenwerking met Regioplan Onderzoek Advies en Informatie. Wilt u meer
informatie over de toepassingsmogelijkheden van de checklist, wilt u hulp bij het toepassen
van de checklist, wilt u de verkorte checklist of heeft u andere vragen, dan kunt u zich richten

tot:
Ministerie van Justitie

Inspectie voor de Rechtshandhaving
Telefoon: 070-3706644
e-mail:irh@hest-dep.minjus.n}
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I) Tekstuele kwaliteit

e Is in de wet duidelijk vastgelegd welke organisaties de wet uitvoeren?

* Zijn de verantwoordelijkheden, taken, bevoegdheden van uitvoeringsorganisaties in de
wet:

a) duidelijk en specifiek omschreven?

b) toegankelijk/eenvoudig omschreven?

c) intern consistent (geen overlappingen en tegenstrijdigheden)?

e Zijn de begrippen en doelstellingen in de wet:

a) duidelijk en specifiek omschreven?

b) toegankelijk/eenvoudig omschreven?

c) intern consistent (geen overlappingen en tegenstrijdigheden) ?

d) afgestemd met begrippen en doelstellingen van andere wetten?

I) Belangen

e Wat zijn de directe belangen van de uitvoeringsorganisatie(s)?

e Hoe verhouden deze belangen zich tot de wet?

e Hoe verhouden de taken en belangen van de uitvoeringsorganisatie(s) in het kader van de
betrokken wet zich tot de taken en belangen in het kader van de overige werkzaamheden?

e Indien er sprake is van tegenstrijdige taken of belangen, is er dan in de wet aangegeven
aan welke voorwaarden de uitvoering moet voldoen?

¢ Hoe verhouden de taken en belangen van de uitvoeringsorganisatie(s) zich tot de belangen
van de doelgroep? |

e Is/zijn de vitvoeringsorganisatie(s) aangesloten bij een centrale belangenbehartigende in-
stantie? Zo ja, wat is de rol van deze instantie bij de uitvoering van de wet?

Wanneer sprake is van meer dan één uitvoeringsorganisatie:

¢ Hoe verhouden de belangen van de afzonderlijke uitvoeringsorganisaties zich tot elkaar?

* Hebben de (verschillende) belangen van de uitvoeringsorganisaties gevolgen voor de wijze
waarop de wet wordt uitgevoerd?

IT) Mate van acceptatie

¢ Wordt de doelstelling van de wet door de uitvoeringsorganisatie(s)onderschreven?
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o Is het gekozen uitvoeringssysteem naar de mening van de uitvoeringsorganisatie(s) rede-
lijk?

¢ In hoeverre is er bij de uitvoeringsorganisatie(s) draagvlak voor de toebedachte taken, ver-
antwoordelijkheden en bevoegdheden?

e Welke verwachtingen mogen worden gekoesterd over de prioriteit die door de uitvoerings-
organisatie(s) aan de vitvoering van dit beleid wordt gegeven?

¢ Hoe plausibel is het dat de uitvoering door de uitvoeringsorganisatie(s) serieus wordt ge-
nomen?

e Is er mogelijk geen overeenstemming tussen de mate waarin de uitvoeringsorganisatie(s)
het beleid accepteert/accepteren en de mate waarin personen binnen deze organisatie het
beleid accepteren’? Indien er een discrepantie lijkt te bestaan, heeft deze dan betrekking
op de voorziene extra inspanningen of op de (principi€le) inhoudelijke mening over de
wet?

e Zullen instrumenten worden ingezet om de uitvoeringsorganisatie(s) of personen binnen
de organisatie(s) te stimuleren het beleid te aanvaarden en de uitvoering prioriteit te
geven? (bijvoorbeeld: voorlichting, advies, incentives, subsidies, sancties, normering van
‘voldoende’ uitvoering, of inperking van de individuele ruimte van de personen die belast
zijn met de uvitvoering).

¢ Op welke wijze heeft het departement zich verzekerd van een concreet en realistisch beeld
van de mate waarin het beleid aanvaard wordt door de unitvoeringsorganisatie(s)?

I) Keuze van de uitvoeringsorganisatie(s)

¢ Wie is/zijn te beschouwen als uitvoeringsorganisatie(s) van de wet?

e Waarom is voor deze uitvoeringsorganisatie(s) gekozen?

* Hoe is men tot deze keuze gekomen:

a) Is systematisch nagegaan waar de vitvoerende verantwoordelijkheid het beste kan worden
ondergebracht’?

b) Heeft het departement zich er van verzekerd dat de keuze voor deze uitvoeringsorganisa-
tie(s) logisch en realistisch is?

c)}Is bij de keuze van de uitvoeringsorganisatie(s) rekening gehouden met de mogdijkheden
en wensen van de doelgroep?

¢ Welke additionele organisatie vergt deze keuze?

e Is bij de keuze van de wet rekening gehouden met de aard van de uitvoering (bijvoorbeeld
nitvoeringspraktijk waar de nadruk meer ligt op beloning, op voodichting of juist op sanc-
ties)?
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Wanneer sprake is van meer dan één uitvoeringsorganisatie:
e Zijn er niet meer uitvoeringsorganisaties aangewezen dan noodzakelijk*?
e Is er één organisatie die de centrale regie van de uitvoering heeft?

II) Taken van de uitvoeringsorganisatie(s)

e Wat zijn de taken van de uitvoeringsorganisafie(s)?

e Wat zijn de verantwoordelijkheden van de uitvoeringsorganisatie(s)?

e Wat zijn de bevoegdheden van de uitvoeringsorganisatie(s)?

e Staan tegenover de toebedachte verantwoordelijkheden en taken in voldoende mate bipe-
horende bevoegdheden?

e Zijn de verantwoordelijkheden, taken en bevoegdheden van de uitvoeringsorganisatie(s)
die in de wet worden omschreven niet in strijd met andere verantwoordelijkheden, taken
en bevoegdheden van de uitvoeringsorganisatie(s)*?

e Schrijft de wet de uitvoeringsorganisatie(s) voor mechanismen te creéren om een rechima-
tige en doeltreffende uitvoering van de wet door uitvoeringsorganisaties te
bewerkstelligen?

e Op welke wijze heeft het departement zich er van verzekerd dat de vastgestelde verant-
woordelijkheden, taken en bevoegdheden van de uitvoeringsorganisatie(s) haalbaar en rea-
listisch zijn®?

e [s er afstemming met andere organisaties nodig ten aanzien van verantwoordelijkheden,
taken en bevoegdheden?

e Zo ja, hoe wordt dit geregeld?

Wanneer sprake is van meer dan één uitvoeringsorganisatie:
e Zijn de verantwoordelijkheden, taken en bevoegdheden van de uitvoeringsorganisaties op
elkaar afgestemd?

IIT) Middelen van de uitvoeringsorganisatie(s)

o Is er voor de uitvoeringsorganisatie(s) voor de uitvoering van de wet voldoende beschik-
king over:

a) personeel;

b) deskundigheid;

¢) financiéle middelen;

d) administratieve middelen;

e) geautomatiseerde systémen;

f) huisvesting.

® Zo nee, welke additionele inzet en middelen vergt de uitvoering (is bijvoorbeeld meer per-
soneel, deskundigheidsbevordering of een andere kahtoorru_imte nodig)?
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Welke (indirecte) gevolgen heeft de additionele inzet en middelen voor de uitvoerings-
organisatie(s) (bijvoorbeeld wijzigingen in het personeelsbeleid of tijdelijke sluiting van
het kantoorpand)?

Heeft het departement een taakstelling geformuleerd als bekend is dat de beschikbare
middelen van de uitvoeringsorganisatie(s) niet aansluiten bij de omvang van het fenomeen
waar de wet zich op richt?

Wanneer de uitvoeringsorganisatie(s) gegevens dient/dienen uit te wisselen met andere
(uitvoerings)organisaties:

a) is daarvoor een geautomatiseerd en uitwisselbaar registratiesysteem aanwezig?

b)is deze uitwisseling van gegevens wettelijk toegestaan?
¢) is deze uitwisseling technisch en praktisch haalbaarf?

Past de gekozen bekostigingsvorm (open eind, vast bedrag, rato van prestaties) bij de uit-
voeringsstructuur’? '

Wordt de uitvoering belemmerd doordat derden niet bereid zijn en/of er geen belang bij
hebben gegevens voor de uitvoering aan te leveren? Zo ja, kunnen er adequate middelen
worden ingezet om er voor te zorgen dat de aanlevering van de noodzakelijke gegevens
toch plaatsvindt?

Wanneer de uitvoering afhankelijk is van informatie van adressanten, zijn er voorzienin-
gen getroffen ten behoeve van de verificatie van de informatie?

Op welke wijze heeft het departement zich verzekerd van een concreet en realistisch beeld
van de kosten voor de uitvoering'°? En in hoeverre heeft het departement zich vooraf een
duidelijk beeld gevormd van de verhouding tussen de beschikbaar gestelde middelen en
de geschatte benodigde middelen?

I) Implementatie

Is er een laatste check op de inhoud van de wet voordat de wet definitief wordt goedge-
keurd?"!

Zijn er initiatieven genomen om ‘proef te draaien’ met de voorgenomen regelgeving, zo-
dat men een goed beeld kan krijgen van de werking van de wet'>?

Is een ingangsdatum van de wet vastgesteld?

Is een overgangsregeling vastgesteld?

Op welke wijze heeft het departement zich er van verzekerd dat de ingangsdatum en over-
gangsregeling realistisch zijn'*?
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II) Communicatie bij invoering van de wet

Op welke manier zal over de instructies die uit de wet voortvloeien (bijvoorbeeld taken,
registratieverplichtingen en de afrekeningsystematiek bij invoering van de wet worden
overlegd met de u9tvoeringsorganisaties?

Op welke manier zal over de gevolgen van de invoering van de wet voor de personele for-
matie, de deskundigheid van het personeel, de financiéle en administratieve organisatie
en de informatie en automatiseringsvoorziening worden overlegd met de uitvoe-
ringsorganisatie(s)?

Zullen de doelstellingen en de bijdrage die de wet levert aan het opossen van een bepaald
probleem bij de invoering van de wet aan de uitvoeringsorganisatie(s) (nogmaals) worden
gecommuniceerd"*?

Wordt bij de invoering van de wet begeleiding en ondersteuning gegeven aan de uitvoe-
ringsorganisatie(s) (bijvoorbeeld via een helpdesk of workshops waarin advies wordt ge-
geven over de uit te voeren taken)?

Hebben de verschillende departementen die bij de wet betrokken zijn de communicatie
over de invoering van de wet op elkaar afgestemd?

Zijn de voornemens over de communicatie met de uitvoeringsorganisatie(s) bij de invoe-
ring van de wet vastgelegd in een (concept) communicatieplan of zijn er concrete voorne-
mens om dit plan nog te maken voor de wet wordt ingevoerd?

Wanneer een (concept) communicatieplan is opgesteld:

Zijn de voornemens in dit communicatieplan:

a) consistent;

b) eenduidig;

c) overzichtelijk;
d) toereikend.

Op welke wijze heeft het departement zich verzekerd van een concreet en realistisch beeld
van de behoeften van de uitvoeringsorganisatie(s) aan voorlichting, communicatie en be-
geleiding?

Is het gewenst dat de uitvoeringsorganisatie(s) de doelstellingen en instructies die uit de
wet volgen, omzet(ten) in heldere, toegankelijke en correcte werkinstructies of uitvoe-
ringsprotocollen? Zo ja, heeft het departement er zicht op hoe dit zal gebeuren? Is hierover
afstemming tussen de uitvoeringsofganisatie(s) en het departement?

IIT) Communicatie na invoering van de wet

Op welke manier zal het departement de uitvoeringsorganisatie(s) na de invoering van de
wet inlichten over tussentijdse aanvullingen op of wijzigingen van de wet?

Op welke manier zal het departement de uitvoeringsorganisatie(s) na de invoering van de
wet inlichten over eventuele ongewenste (neven)effecten van de wet?
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Syl

Op welke manier zal het departement zich na de invoering van de wet informeren over
mogelijke problemen in de uitvoering?

Krijgt/krijgen de uitvoeringsorganisatie(s) bij de uitvoering van de wet te maken met
internationale aspecten?

Zo ja: gelden hiervoor internationale/Europese regels of afspraken?

Wanneer er internationale/Europese regels of afspraken zijn:

Hoe is de uitvoering in deze regelgeving geregeld?

Welke consequenties heeft dit voor de (invulling van de) uitvoering van de wetgeving in
Nederland? _

Worden de internationale/Europese regels in Nederland op dezelfde manier uitgevoerd als
in het buitenland? '

Heeft de witvoering van internationale/Europese regels in Nederland dezelfde priorteit als
in het buitenland?

Wanneer er geen internationale/Europese regels of afspraken zijn

Levert het niet aanwezig zijn van internationale/Europese regels of afspraken (mogelijk)
problemen op in de uitvoering>?

Is nagedacht hoe deze problemen (tot op zekere hoogte) opgelost kunnen worden?
Kan/kunnen de uitvoeringsorganisatie(s) te maken krijgen met niet-Nederlandse institu-
ties?

Zo ja, welke consequenties heeft dit voor de uitvoering?

Op welke wijze heeft het departement zich verzekerd van een concreet en realistisch beeld
van de invloed van internationale aspecten voor de vitvoering van de wet?

! Voorbeeld: De bijstandswet kenmerkt zich door een dubbele doelstelling: het helpen en het activeren van mensen,
Deze doelstellingen gaan lang niet altijd goed samen.

* De doeltreffendheid van wetgeving is beperkt als de uitvoeringsorganisatie de doeistelling van de wet onderschrijft
maar de personen binnen de organisatie die belast zijn met de uitvoering van de wet dat niet doen.

3 Zie stap vijf uit de SZW-wetgevingstoets en stap drie uit de checklist voor resultaatgerichte beleidsvoorbereiding
van het Ministerie van Justitie,

* Voorbeeld: bij de uitvoering van de wet Melding Ongebruikelijke Transacties (MOT}) zijn minstens zes uitvoe-
ringsorganisaties betrokken. Waarschijnlijk waren minder urtvoenngsproblemen ontstaan als er minder vitvoerings-
organisaties bij de wet betrokken waren.
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5 Voorbeeld: de controlerende uitvoeringstaak die Arbeidsvoorziening heeft op grond van de Wet Arbeid Vreemde-
lingen staat in de uitvoeringspraktijk op gespannen voet met de bemiddelende taak van Arbeidsvoorziening.

6 Voorbeeld: De Wet Boeten en Maatregelen werd in de eerste één 4 twee jaar na invoering voor een belangrijk deel
niet of slechts in beperkte mate uitgevoerd omdat bij de sociale diensten een ‘uvitvoeringsmoeheid’ heerst vanwege
alle nieuwe en herziene wetten en regelingen die zij moeten uitvoeren.

7 Voorbeeld: bij de uitvoering van de wet Melding Ongebruikelijke Transacties (MOT) worden gegevens over
ongebruikelijke transacties tussen de uitvoeringsorganisaties grotendeels schriftelijk doorgegeven. Hierdoor gaat
veel belangrijke informatie verloren.

8 Voorbeeld: voor de uitvoering van de Wet goederenvervoer over de weg was het noodzakelijk dat de uitspraken
van de kantonrechter in CAO geschillen tussen transportbedrijf en chauffeur bij het uitvoeringsorgaan terechtkwa-
men. Dit bleek na de invoering van de wet formeel niet mogelijk en bleek in de praktijk ook niet zo te werken.

® Voorbeeld: bij de uitvoering van het Inburgeringsbeleid werden gemeenten betaald per individueel geslaagd
inburgeringstraject. Deze financieringssystematiek heeft tot veel onduidelijkheden bij gemeenten geleid en ook voor
‘angst’ over tekorten die zouden kunnen ontstaan. Bovendien waren gemeenten geneigd een mogelijk financieel
risico af te wentelen op educatieve instellingen.

115 bijvoorbeeld aan de uitvoerende instanties gevraagd om een schatting te maken van de uitvoeringskosten?

! Voorbeeld: de Wet Inburgering Nieuwkomers is in 1998 aangenomen door de Eerste Kamer. Vervolgens bleek
dat één groep nieuwkomers, namelijk de VVTV-ers, niet in de wet stonden. Deze fout is in de wet geslopen door
de wijzigingen die in de wet zijn doorgevoerd na verschillende moties van de kamer. Na al deze wijzigingen is de
wet niet nog een keer grondig nagekeken.

12 Voorbeeld: voordat de Wet Inburgering Nieuwkomers in werking is getreden hebben gemeenten eerst met het
. inburgeringsbeleid kunnen proefdraaien. Een voordeel is dat de uitvoeringsorganisatie bij de invoering van de wet
reeds is opgezet en voor de belangrijkste uitvoeringsproblemen is in de wet een oplossing gezocht.

13 Kunnen de uitvoerende organisaties zich in de ingangsdatum vinden of wordt de wetgeving in hun ogen te snel
ingevoerd?

14 In deze vraag is het woord ‘nogmaals’ opgenomen omdat departementen in principe al tijdens of vlak na het
beleidsvormingsproces met uitvoeringsorganisaties contact hebben gehad over de doelstellingen en uitgangspunten

van de wet.

' Voorbeeld: indien Europese aanbestedingen in aanmerking komen om met de wet BIBOB te worden ahngepakt
ontstaan met de desbetreffende Europese richtlijnen voor de aanbesteding problemen.
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PRODUKT 2:
VERKORTE CHECKLIST UITVOERBAARHEID VAN BELEID EN WETGEVING

Beleid
Beleidsinstrumentele wetgeving Hulpmiddelen bij
doelbereiking:
Juridische kwaliteit van wetgeving Aanwijzingen voor de regel-

De mate waarin de bedoeling van de wetgever, zoals neerge- geving (Wetgevingstoets)
legd in de wetstekst, toegankelijk en duidelijk is voor alle rele-
vante betrokkenen.

B Instrumentskeuze diverse beleidstoetsen, bijv. de
De mate van juistheid van veronderstellingen, processen en Ketenbenadering, de Milieu-
die ten grondslag liggen aan de keuze voor het beleidsinstru- effectentoets, de
ment ter verwezenlijking van het te bereiken doel. Bednjfseffectentoets

ENT

D
Handhavingsmogelijkheden

De mate waarin handhavingsorganisaties voldoende op de
hoogte zijn van de taken die ze moeten uitvoeren (WETEN) de
bereidheid hebben om ze uit te voeren (WILLEN) en de mo-
gelijkheden hebben om ze uit te voeren (KUNNEN).

Tafel van Elf

E
Nalevingsgeneigdheid

De mate waarin burgers en bedrijven op de hoogte zijn van de
regels die ze moeten naleven (WETEN) en de bereidheid hebben
omze na te leven (WILLEN)

KWALITETT ALS TOEPASSING

Doelberelking
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Ex ante evaluatie instrumenten

De overheid maakt vaak gebruik van regelgeving om beleidsdoelen te realiseren (beleidsinstrumentele
wetgeving). Er zijn echter nogal wat factoren waarmee de beleidsmaker/wetgevingsjurist rekening
moet houden voordat het beleidsdoel gerealiseerd kan worden. In het schema onderscheiden we vijf
factoren (A t/m E). Deze factoren kunnen van te voren goed in kaart gebracht worden met behulp van
verschillende ex ante evaluatie instrumenten. Veel ministeries hebben hun eigen instrumenten ontwik-
keld, bijvoorbeeld de Ketenbenadering (V&W) en de SZW-wetgevingstoets. Sommige van deze
instrumenten worden door meer ministeries gebruikt, bijvoorbeeld de Tafel van EIf (om nalevings-
geneigdheid te beoordelen), de Bedrijfseffectentoets en de Milieu-effectentoets (om neveneffecten
vooraf te beoordelen). De meeste instrumenten richten zich op één van de vijf factoren. Natuurlijk
blijven er altijd factoren die niet helemaal van te voren te voorzien zijn en dus ook niet met een ex ante
evaluatie instrument in kaart te brengen zijn, bijvoorbeeld veranderde maatschappelijke omstandig-
heden of rechterlijke uitspraken.

Checklist uitvoerbaarheid van beleid en wetgeving

De ‘Checklist uitvoerbaarheid van beleid en wetgeving’ richt zich in het bijzonder, zoals de naam al
aangeeft, op de uitvoeringsmogelijkheden van beleid en wetgeving en biedt wetgevingsjuristen en
beleidsmakers een handvat bij het maken van uitvoerbare regelgeving. De verkorte checklist, die nu
voor u ligt, is bedoeld om snel een globaal overzicht te krijgen van mogelijke uitvoeringsknelpunten.
In deze verkorte checklist wordt volstaan met een ‘quickscan’ van mogelijke uitvoeringsknelpunten.
Daarnaast is er een uitgebreide en gedetailleerde integrale checklist indien men diepgaander onderzoek
wil doen naar uitvoeringsproblemen. In deze integrale checklist moet de beleidsmaker/
wetgevingsjurist een groot aantal vragen beantwoorden. De antwoorden op de vragen geven de
beleidsmaker/wetgevingsjurist aanwijzingen waar zich mogelijk problemen zullen voordoen bij de
uitvoering van regelgeving,.

Inhoud van de checklist: weten, willen, kunnen

In de checklist worden vijf dimensies van uitvoering onderscheiden waarop zich problemen kunnen
voordoen. Dit zijn 1) tekstuele kwaliteit, 2) keuze van de uitvoeringsorganisatie, taken en middelen, 3)
attitude van de uitvoeringsorganisatie, 4) implementatie en tussentijdse communicatie, en 5) inter-
nationale dimensie. De dimensies zijn te karakteriseren met de begrippen ‘weten’, ‘willen’ en
‘kunnen’'. Uitvoerders moeten weten wat er van hen verwacht wordt, ze moeten een wet willen uit-
voeren (de overheid kan dit stimuleren door beloningen te verstrekken of met sancties te dreigen) en
ten slotte moeten zij ook de middelen hebben om een wet uit te kunnen voeren,

Brede toepassing
De checklist heeft een brede toepassing. Voorop staat dat de checklist de beleidsmaker/ wetgevings-
jurist ondersteunt bij het maken van zo uitvoerbaar mogelijke regelgeving,

! Dit zijn de dric condities van Glasbergen (‘Beleidsuitvoering als probleem’, 1987) die Winter (‘Evaluatie van het
wetgevingsforum’, 1996) gebruikt bij zijn operationalisering van het begrip uitvoerbaarheid.
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De checklist kan door alle ministeries worden gebruikt en kan tevens op verschillende manieren
worden toegepast: tijdens en direct na het beleidsvormingsproces of als evaluatie-instrument bij lo-
pend beleid (dus ook ex post). Bij gebruik tijdens het beleidsvormingsproces (bijvoorbeeld voor het
schrijven van een Memorie van Toelichting of een Amendement) is de verkorte checklist toereikend,
hoewel men ook kan kiezen voor de integrale checklist. Aan het eind van het beleidsvormingsproces
of bij lopend beleid (uitgebreid onderzoek naar uitvoerbaarheid, tussentijdse evaluatie van beleid) is
het aan te raden de integrale checklist te gebruiken.

Meer informatie

De checklist is ontwikkeld door de Inspectie voor de Rechtshandhaving van het Ministerie van Justitie
in samenwerking met Regioplan Onderzoek Advies en Informatie. Wilt u meer informatie over de
toepassingsmogelijkheden van de checklist, wilt u hulp bij het toepassen van de checklist, wilt u de

integrale checklist ontvangen of heeft u andere vragen, dan kunt u zich richten tot :
Ministerie van Justitie
Inspectie voor de Rechtshandhaving
Telefoon: 070-3706644
e-mail:irh@best-dep.minjus.nl
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Checklist uitvoerbaarheid van beleid en wetgeving

1. Tekstuele kwaliteit
- WETEN DE UITVOERINGSORGANISATIES WAT ER VAN HEN VERWACHT WORDT?

) uitvoerende organisaties begrijpen de wet (begrippen, doelstellingen, verantwoordelijkheden,
taken en bevoegdheden zijn duidelijk omschreven)

2. Attitude van de uitvoeringsorganisatie(é)

> WILLEN DE UITVOERINGSORGANISATIES DE VERWACHTINGEN WAARMAKEN?

e de doelstelling van de wet wordt onderschreven en het uitgekozen uitvoeringssysteem wordt
geaccepteerd door de uitvoeringsorganisaties

2 de eventueel verschillende belangen/taken binnen en tussen uitvoeringsorganisaties hebben
geen gevolgen voor de wijze waarop de wet uitgevoerd wordt (de uitvoering van de wet is niet
in strijd met taken van de eigen of een andere uitvoeringsorganisatie)

3. Keuze van de uitvoeringsorganisatie(s), taken en middelen

- KUNNEN DE UITVOERINGSORGANISATIES DE VERWACHTINGEN WAARMAKEN?

&S de uitvoerende verantwoordelijkheid is ondergebracht bij de meest passende
uitvoeringsorganisatie(s) (waarom is voor deze uitvoeringsorganisatie(s) gekozen? zijn er niet
meer uitvoeringsorganisaties dan noodzakelijk?)

&S de taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden van de uitvoeringsorganisatie(s) zijn op
elkaar  afgestemd (afstemming binnen de uitvoeringsorganisatic en tussen
uitvoeringsorganisaties of andere betrokken organisaties)

=) de middelen waarover de uitvoeringsorganisatie(s) beschikken, zijn toereikend voor de taken
(personeel, automatisering, gegevensuitwisseling etc.)

4. Implementatie en communicatie

= IS ER EEN PLAN VOOR DE COMMUNICATIE MET DE UITVOERINGSORGANISATIES

VOOR DE INVOERING VAN DE WET EN DE PERIODE ERNA?

= de wetgever heeft duidelijke opvatttingen over de wijze waarop de wet geimplementeerd moet
worden en heeft de communicatie daarop afgestemd (communicatie over de gevoigen voor de
financiéle en administratieve organisatie, de personele formatie, registratieverplichtingen etc.)

=S er is voorzien in communicatie na invoering van de wet (over aanvullingen op de wet,
ongewenste neveneffecten etc.) tussen uitvoeringsorganisaties en de wetgever

5. Internationale dimensie

- WORDEN DE UITVOERINGSORGANISATIES BlJ DE UITVOERING BELEMMERD DOOR

INTERNATIONALE WETGEVING OF INTERNATIONALE INSTITUTIES?

&S de wetgever heeft een concreet en realistisch beeld van de invloed van internationale aspecten
(internationale regelgeving, niet-Nederlandse instituties) op de uitvoering van de wet ( bijv.
zijn noodzakelijke gegevens uit het buitenland ook beschikbaar?)
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