Samenvatting

Het begrip ‘regeldruk’ is overal en nergens. Het duikt op veel verschillende
plaatsen op, in wisselende betekenissen, maar er bestaat nog geen overeen-
stemming over de juiste definitie en invulling van regeldruk. Tegen deze
achtergrond was de doelstelling van deze verkennende studie: het in kaart
brengen van de wijze waarop ‘regeldruk’ in de internationale literatuur wordt
gebruikt, om zo ons inzicht in regeldruk te vergroten en een bijdrage te leve-
ren aan de praktische toepasbaarheid ervan. Vier onderzoeksvragen zijn
richtinggevend geweest bij dit onderzoek:

o Welke concepten en definities van regeldruk worden in de literatuur onderschei-
den? Overlappen deze elkaar, vullen ze elkaar aan of verdringen ze elkaar juist?

o Welke theoretische uitgangspunten zijn van belang bij de invulling van het begrip
regeldruk?

e In hoeverre bestaan er op het fenomeen ‘regeldruk’ gelijkende concepten en wat
kunnen we daar in het wetgevingsonderzoek van leren?

o Welke bruikbare handvatten levert dit onderzoek op voor de wetgever?

De eerste fase van deze studie bestond uit een oriénterend onderzoek van de
reeds beschikbare literatuur (een zgn. ‘quick-scan’). Vervolgens is met behulp
van verschillende elektronische zoeksystemen zoveel mogelijk relevante lite-
ratuur verzameld. Wij hebben daarnaast gerichte adviezen ingewonnen bij
een aantal internationale experts. Ten slotte is alle verzamelde literatuur be-
werkt, gerubriceerd en opgeslagen in een speciaal voor dit doel opgezette
elektronische databank op het Internet, die alleen voor de onderzoekers toe-
gankelijk was. Het was binnen het kader van dit onderzoek niet mogelijk om
alle internationale literatuur op dezelfde intensieve manier te bestuderen. Er
is daarom een nadere selectie gemaakt van landen, die in verschillende deel-
studies van dit onderzoek centraal staan. Hierbij is gestreefd naar zoveel mo-
gelijk variatie, zowel voor wat betreft de locatie van de te onderzoeken lan-
den, als voor de wijze waarop er in dat land aandacht wordt besteed aan re-
geldruk. Er is gekozen voor de volgende deelstudies:

e Nederland

e  Duitsland

e  Groot-Brittannié
e  Verenigde Staten
e  Europese Unie

Aan het eind van dit onderzoek is een kleinschalige expertmeeting georgani-
seerd (zie Bijlage 2). Tijdens deze bijeenkomst zijn de voorlopige uitkomsten
van onze literatuurstudie voorgelegd aan een aantal deskundigen. Ten slotte
is een conceptrapport opgesteld en is, in overleg met de
begeleidingscommissie, het eindrapport vastgesteld.



Wij hebben de internationale literatuur over regeldruk geanalyseerd door
middel van drie verschillende lenzen. In de eerste plaats hebben we ons in dit
onderzoek nadrukkelijk niet beperkt tot alleen de Nederlandse literatuur. We
hebben daarnaast wetenschappelijke publicaties en rapporten uit Duitsland,
Groot-Brittannié, de Verenigde Staten en de Europese Unie bestudeerd.

Dit onderzoek was, in de tweede plaats, niet discipline-, maar probleemge-
oriénteerd. Dat wil zeggen dat niet één bepaalde wetenschappelijke discipline
centraal stond, maar dat het onderzoek was gericht op alle relevante litera-
tuur die een antwoord kon geven op de onderzoeksvragen (ongeacht uit
welke discipline die literatuur afkomstig was). Dit heeft ertoe geleid dat in de-
ze verkennende studie inzichten zijn verwerkt uit onder meer de rechtsweten-
schap, de (rechts)economie, de politiecke wetenschap en de sociale weten-
schap.

Er is, in de derde plaats, niet uitsluitend gekeken naar de literatuur waarin
een kwantitatieve benadering van het aantal regels centraal staat, maar er is
ook aandacht geschonken aan publicaties met betrekking tot vormen van ‘ge-
percipieerde’ regeldruk.

Nederland

De discussie over regeldruk in ons land staat in de sleutel van drie opeenvol-
gende dereguleringsgolven. Tijdens de eerste golf, begin jaren tachtig van de
20¢ eeuw, werd vanuit macro-economische overwegingen vooral gepleit voor
het drastisch verminderen van het aantal wetten en regels, met het oog op het
wegnemen van economische belemmeringen voor het bedrijfsleven.

Na het aantreden van Hirsch Ballin als minister van Justitie, eind jaren tachtig,
veranderde het perspectief op de problematiek van regelverdichting en toene-
mende regeldruk. Onder zijn beleid groeide het besef dat gezocht moet worden
naar alternatieven voor en in wetgeving (zoals zelfregulering), welke ingebed
dienen te worden in een breder wetgevingskwaliteitsbeleid.

De derde, en voorlopig laatste, dereguleringsoperatie betreft het door minister
Donner geinstigeerde programma ‘Bruikbare rechtsorde’. De filosofie achter de-
ze operatie lijkt te zijn dat de burger meer in staat wordt gesteld zelf keuzes te
maken en verantwoordelijkheid te dragen in het maatschappelijk leven. De uit-
voering en handhaving van regels is een belangrijke toetssteen geworden voor
de wetgevingskwaliteit. Hoewel het nog te vroeg is voor een evaluatie van dit
project, kan op basis van de literatuur al wel worden geconstateerd dat veel van
de hierin gepresenteerde alternatieve instrumenten minder nieuw zijn dan ze
op het eerste gezicht lijken.



Duitsland

Geconstateerd kan worden dat het thema regeldruk - onder verschillende be-
namingen - erg leeft in Duitsland. Vergeleken bij de literatuur in ons land,
wordt er in de Duitse literatuur een scherper onderscheid gemaakt tussen uit-
eenlopende categorieén van regeldrukbeinvloedende factoren. Daarin kan
grofweg een driedeling worden gezien tussen factoren die verband houden
met het wetgevingsproces zelf, de implementatie van wetgeving door uitvoe-
ringsorganisaties, toezichthouders en handhavers en ten slotte de houding/
beleving van normadressaten zelf. Opvallend is ook dat het grondwettelijke
kader, waarin het primaat van de wetgever en het legaliteitsbeginsel hecht
verankerd zijn, vrijwel door niemand in het wetenschappelijke debat serieus
ter discussie wordt gesteld. lets genuanceerder lijkt dit te liggen waar het gaat
om de werking van het democratische proces. Van verschillende kanten valt
te beluisteren dat het functioneren van het parlement, samen met de federale
structuur, overregulering in de hand werkt. Bij het terugdringen van regel-
druk wordt in de literatuur een sterke nadruk gelegd op instrumenten en
technieken, zoals Gesetzesfolgenabschdtzung (ex ante evaluatie), Befristung
(intrekken van achterhaalde regelingen) en het inbouwen van werkingsbeper-
kingen in wetgeving (bijvoorbeeld tijdelijke regelgeving).

Groot-Brittannié

De Britse literatuur over regeldruk die in dit onderzoek is bestudeerd, is voor-
namelijk gericht op het aanvullen of bekritiseren van het (deregulerings)be-
leid en daarbij horende wetgeving van de Britse regering. In zowel het beleid
als de literatuur ligt sterk de nadruk op de kosten en baten van regulering.
Tijdens de conservatieve regering wordt met name veel aandacht besteed aan
het terugbrengen van het aantal regels, terwijl tijdens de Labour-regering ook
de kwaliteit van wetgeving een grote rol speelt. De literatuur is vooral kritisch
over de inzet van de Regulatory Impact Assessments (RIA’s) als middel om
regeldruk te verlagen. Enerzijds worden belangrijke tekortkomingen van deze
methode benadrukt. Anderzijds wordt aandacht gevraagd voor het feit dat
ook de wijze waarop over wetgeving wordt nagedacht en de wijze waarop
wetgeving tot stand komt, zal moeten worden aangepast (‘smart regulation’).

Verenigde Staten

In veel van de bestudeerde Amerikaanse literatuur over regeldruk staat de te-
genstelling centraal tussen de voor- en tegenstanders van een economische
benadering van regulering. In dit debat spelen ook politieke tegenstellingen
een belangrijke rol, zoals onder meer tot uitdrukking komt in de polemiek
tussen wetenschappers verbonden aan enerzijds het AEI-Brookings Joint Cen-
ter for Regulatory Studies en anderzijds het Center for Progressive Reform.
De Amerikaanse rechtseconomische literatuur over het gebruik van kosten-
en batenanalyses op het terrein van regulering is omvangrijk. Dit heeft echter



niet geleid tot wetenschappelijke consensus over de juiste methoden en tech-
nieken voor deze analyses. Er wordt in de literatuur bovendien regelmatig
aandacht gevraagd voor belangrijke tekortkomingen in deze economische be-
nadering van regulering. Als alternatief wordt onder meer voorgesteld om bij
het vaststellen van de kosten en baten van nieuwe wetgeving meer onder-
scheid te maken in grote en kleine bedrijven en om ook nadrukkelijk te kijken
naar de mogelijkheid dat individuele wetten weliswaar geen extra regeldruk
kunnen opleveren, maar de optelsom van al deze wetten wel (‘system bur-
dens’). Parallel aan deze reguleringsliteratuur is er in de Amerikaanse rechts-
sociologie ook steeds meer aandacht voor het fenomeen gepercipieerde regel-
druk over de band van het overkoepelende thema ‘legal consciousness’.

Europese Unie

Het debat over regelverdichting en regeldruk op Europees niveau wordt ge-
domineerd door adviezen en beleidsdocumenten. Wel bestaat er steeds meer
wetenschappelijke belangstelling voor afzonderlijke communautaire wetge-
vingsthema’s, zoals de betekenis van het subsidiariteitsbeginsel voor de be-
perking van de wetgevingsomvang, regulatory impact assessments, co-regu-
lering en zelfregulering. Opvallend in het Europese regeldrukdossier is ook
dat er vaak in tegenstellingen wordt gedacht. Wanneer Europese regelgeving
succesvol is rekenen de lidstaten dat naar zich toe, terwijl bij kritiek al snel
“Europa” de schuldige is. Daarbij wordt dan vervolgens niet meer gekeken
uit wiens koker het voorstel oorspronkelijk is gekomen (is het de Commissie
of zijn het de lidstaten zelf) en waardoor de regeldichtheid precies wordt ver-
oorzaakt. Er lijkt op Europees niveau ook sprake van een opkomst van regula-
tory impact assessments (RIA’s). Hoewel in de literatuur wordt benadrukt dat
RIA’s de politieke besluitvorming rond Europese wetsvoorstellen niet kan
vervangen, wordt een grondige beleidsanalytische toetsing wel van groot be-
lang geacht voor het tegengaan van een onnodige en onbewuste verhoging
van de regeldruk.

Vijf ‘tekorten’ in de literatuur over regeldruk

Uit dit verkennende onderzoek blijkt dat de literatuur wordt gekenmerkt
door een sterk “instrumentalistisch” perspectief. Opvallend is bijvoorbeeld dat
in vrijwel alle onderzochte landen aan de wetgever een centrale rol wordt toe-
bedeeld bij de bestrijding van regeldruk. Daarnaast wordt voortdurend ge-
zocht naar nieuwe instrumenten om regeldruk te meten en terug te dringen.
In het verlengde hiervan signaleren wij in de internationale literatuur over
regeldruk de volgende vijf belangrijke “tekorten’:

e  Historisch tekort

Veel van de bestudeerde literatuur over regeldruk heeft een a-historisch
karakter. Terwijl er in de meeste landen vaak al meerdere dereguleringsope-
raties hebben plaatsgevonden, wordt er in de literatuur doorgaans weinig tijd



besteed aan achterom kijken. Belangrijke vragen omtrent de achtergronden en
de oorzaken van regelproductie en regelgroei blijven daardoor dikwijls onbe-
antwoord.

o  Conceptueel tekort

In de bestudeerde literatuur is nog evenmin sprake van een vergevorderde
conceptuele ontwikkeling van het begrip ‘regeldruk’. Wat is regeldruk
precies? Welke vormen van regeldruk kunnen worden onderscheiden? Hoe
hangen deze met elkaar samen? Welke andere concepten kunnen met regel-
druk in verband worden gebracht?

e Politiek tekort

Vaak wordt in de literatuur de indruk gewekt dat het bij de aanpak van
regeldruk om louter technische en ‘beleidsneutrale’ maatregelen gaat. Een
goede analyse van regeldruk vereist echter dat niet alleen naar het aantal
regels wordt gekeken, maar ook naar de politieke agenda achter die regels.

e Empirisch tekort

Uit de literatuur blijkt dat er weinig empirische gegevens beschikbaar zijn
over regeldruk. Voor zover er al wordt verwezen naar empirisch onderzoek,
is dat vooral kwantitatief onderzoek gericht op het tellen van het aantal regels
of het in kaart brengen van de administratieve lasten die deze met zich
brengen. Veel vaker klinkt de oproep om regeldruk te gaan ‘meten’, dan om
regeldruk te “analyseren” en “verklaren’.

o  Contextueel tekort

Dit is de optelsom van de hierboven genoemde tekorten. Veel maatregelen te-
gen regeldruk worden als het ware vanuit een vacutim voorgesteld. De mees-
te bijdragen zijn geschreven vanuit het perspectief van een bepaalde wet,
maar niet vanuit het perspectief van degenen die de wet moet uitvoeren en
naleven. Hierdoor ligt in het algemeen meer nadruk op de overeenkomsten
dan op de verschillen tussen deze rechtssubjecten.

Conclusies

De vier eerder geformuleerde onderzoeksvragen kunnen als volgt worden be-
antwoord. Er kan worden vastgesteld dat er in de door ons onderzochte lan-
den eigenlijk niet echt duidelijke vergelijkbare (veelomvattende) concepten
van het begrip regeldruk bestaan. Het begrip regeldruk valt in de literatuur
doorgaans uiteen in een veelheid van nauw verwante deelonderwerpen, zo-
als: bureaucratisering, Verrechtlichung, regulatory creep, administrative bur-
dens e.d. Daarnaast bestaat er in Nederland, maar zeker ook daarbuiten, aan-
dacht voor bestudering van afzonderlijke (de)reguleringsinstrumenten. Van
verdringing van concepten is nog niet of nauwelijks sprake, maar van concur-
rentie tussen verschillende begrippen of stromingen ook niet.



Er kan onderscheid worden gemaakt in een ‘enge’ en een ‘ruime’ benadering
van regeldruk. Vanuit het eerste - enge - perspectief kan worden geconclu-
deerd dat er nauwelijks theoretische uitgangspunten in de literatuur zijn
gevonden die expliciet zijn gericht op regeldruk. Dit leidt er onder meer toe
dat de conceptuele ontwikkeling van regeldruk nog steeds in de kinderschoe-
nen staat. De belangrijkste uitzondering hierop is de (rechts)economische lite-
ratuur. Een ‘ruime’” benadering van regeldruk is niet zozeer gericht op het fe-
nomeen regeldruk zelf, maar kijkt naar gerelateerde onderwerpen die in of
mindere mate van belang zijn bij de bestudering van regeldruk. Vanuit dit -
brede - perspectief kunnen uit de bestudeerde internationale literatuur ver-
schillende interessante theoretische aanknopingspunten worden gedestil-
leerd, die in een mogelijk vervolgonderzoek verder zouden kunnen worden
toegespitst op de bestudering van regeldruk.

Een concept dat voor de analyse van de regeldruk relevant is, is het concept
van ‘legal consciousness’. De voornamelijk Amerikaanse literatuur op dit
terrein laat zien welke achtergronden en omstandigheden van belang zijn
voor de wijze waarop wet- en regelgeving maatschappelijk wordt beleefd. De-
ze benadering kan ook een bijdrage leveren aan ons begrip van de beleving
van regeldruk. In het wetgevingsonderzoek kunnen we van deze ‘legal con-
sciousness’-literatuur op ten minste twee verschillende manieren iets leren. In
veel van de bestaande literatuur wordt wel aandacht besteed aan het object,
maar niet aan het subject van regeldruk. Er worden bijvoorbeeld een groot
aantal factoren en omstandigheden in kaart gebracht die zouden kunnen bij-
dragen aan regeldruk (regeldruk door wat?), maar er is nog opvallend weinig
oog voor de kenmerken en achtergronden van degenen die deze regeldruk
daadwerkelijk ervaren (regeldruk voor wie?). Een eerste belangrijke les uit dit
Amerikaanse onderzoek is daarom dat de mate waarin en de wijze waarop
burgers en bedrijven regeldruk ervaren, onder meer wordt beinvloed door
hun sociaal-economische kenmerken. De tweede les uit deze literatuur is dat
de mate waarin en de wijze waarop burgers regeldruk ervaren ook wordt be-
invloed door hun eigen normatieve ideeén en verwachtingen over het recht.

Aanknopingspunten voor de wetgever

De belangrijkste lessen uit dit onderzoek zijn vertaald in de volgende vier
concrete aanknopingspunten voor de wetgever:

e  ‘Regeldruk’ is een analytisch problematisch begrip en daarom - in zijn huidige,
ongewijzigde vorm — ongeschikt als evaluatiecriterium.

e De subjectieve kanten van regeldruk verdienen serieuze aandacht.

e Het wetenschappelijk en beleidsmatig leervermogen kan aanzienlijk worden ver-
beterd door benaderingen voor het meten en beperken van regeldruk (beter) falsi-
fieerbaar te maken.

e  Voor toekomstig internationaal vergelijkend onderzoek kan het brede begrip
‘regeldruk’ het beste worden vertaald naar een aantal kleinere deelonderwerpen.



