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Adviescollege toetsing administratieve lasten (Actal)

1. Terugdringen van administratieve
lasten: 1994-1999

Sinds 1994 voeren de Paarse kabmetten
het terugdnngen van de administratieve
lasten die wettelijke regchngen veroorza-
ken hoog m het vaandel De lasten die
wettelijke regelingen voor burgers, maar
niet name bednjven en instellmgen opleg-
gen, waren namelyk torenhoog.1 AI zeg-
gen de getotahseerde cijfers niet alles (de
berekemngswijze ii> meestal het meest
interessant), m l993 werden de administra-
tieve lasten ten gevolge van wettelijke re-
gelingen, i e. de lasten die met name voor
werkgevers voortvloeien uit het voldoen
aan wettelijke informaüeverphchtingen
(veizameJen, bewerken, registreren en ter
beschikking stellen van informatie), voor
het Nederlandse bedryfsleven begroot op
13,11 miljard gülden2 Nu zijn vee] van
die lasten eenvoudig het gevolg van het feit
dat we leven m een complexe samenlevmg
die ook vcel en gesofisticeerde — en daar-
mee lasten veroorzakende - regels nodig
maakt. Toch was by het aantreden van
Paars I de mschatting van zowel het kabi-
net als het bednjfsleven dat veel van de
door wettelijke regelmgcn veioorzaakte
administratieve lasten onnodig, dan wel
onvoldoendc doordacht waren

Op verschalende wijzen is smdsdien
getracht de lasteiidruk die icgelmgen voor
burgers, bednjven en instellmgen veroor-
zaken, terug te dringen.Ten eerste gebcur-

de dat mdirect door de administratieve
lastendruk te problematiseren by de pro-
jecten die in de operatic Marktwerking,
deregulenng en wetgevmgskwahteit wer-
den doorgelicht en door wetgevingsvoor-
nemens en wetsvoorstellen kritisch op
administratieve lasten te beoordelen.
Als gevolg van de MDW-operatie werden,
met het oog op het terugdnngen van de
administratieve lasten byvoorbeeld de
lasten veroorzakende veiplichtmgen in de
bouwregclgevmg, de milieuregelgevmg
(via meer algemene regels in het Innchtm-
gen- en vergunnmgenbesluit miheu-
beheer), de regels betreffende de mcasso
van auteursrechten, de rcgelgeving inzake
picventieve toetsing van opnchtmg van
vennootschappen en (vergunningen voor)
bednjfsvestigmgen en dergehjke sterk ver-
minderd Een tweede hjn waarlangs het
eerste Paarse kabinet in de penodc 1993-
1997 trachtte te körnen tot een forse
lastenreductie was een kritische doorlich-
ting van wetsvoorstellen op administratie-
ve en andere bednjfslasten Daartoe werd
onder andere de bedrijfseffectentoets in
1995 gemodermseerd3 en wordt er door
het Mmisterie van Economischc Zaken
getoetst op de beoogde en met-beoogde
gevolgen die ontwerp-regelgeving heeft
voor het bedryfsleven, de marktwerkmg en
de sociaal-economische ontwikkelmg.
De vooralsnog bescheiden doelstellmg
van het kabinet om te körnen tot een
10%-reductie van de lasten leek hier-
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rnee4 m 1997 te worden behaald, zy het
dat over de omvang van de reductie ver-
schillend weid gedacht By het aantreden
van het twcede Paarse kabinet m 1998
werd de doelstellmg van admimstraücve
lastenverhchtmg - mede op aandrmgen
van de Tweede Kamer - geintensiveerd
een reductie van de admmistiatieve lasten
met maar liefst 2S% (bestaande uit de smds
1994 gereahseeide 10% met een intensive -
rmg voor 1998-2002 van 15%) gemeten
vanaf 1994 weid het meuwe doel Daar-
mee werd de lat wel crg hoog gelegd, zo
bleek ook uit onderzoek van het EIM -
het economischt onderzoeksbureau voor
bednjf en beleid dat is gevestigd m Zoeter-
meei Volgens onderzoek dat het EIM in
1999 naar administrative lasten ten gevol-
ge van wettelyke regelmgen uitvoerde, zijn
m de penodc 1993 tot en met 1999 die
lasten mtt gedaald, maai juist gcstegen van
12,9 tot 17,8 miljaid gülden 5 Ovengens
geven dtze cyfers een gedeeltelyk verte-
ktnd beeld, want als er mets was vcran-
deid, zouden de lasten in 1999 iiog met
ruim l miljard gülden verder zrjn gestegen
Het kabmetsbeleid hceft er dus, zo zou
men kunnen stellen, smds 1994 toe bijge-
dragen dat de opwaaitsc bewegmg tot stil-
stand is gekomen en de lasten met circa 6%
zijn gedaald Echter de 25%-reductie is
zelfs met die relativering nog wel een heel
emd buiten beeld

2. Intensivering van de administratie-
ve lastenreductie sinds 1999

Om te bezien hoe de ambitieuze doelstel-
lmg van 25%-reductie in de periode 1998-
2002 bereikt zou kunnen worden, werd in
november 1998 door het kabinet de Com-
missie Admmistratieve Lasten (commissie-
Slechte) mgesteld Die commissie kende
als opdracht het kabinet te adviseren hoe
een substantiele vermindermg van de ad-

mimstratieve lasten zou kunnen worden
gereahseeid De commissie, onder voorzit-
terschap van oud-Shell-topman J Siechte,
bracht haar rapport uit in 1999 en ad-
viseerde het kabinet om — daar waar infor-
matieverphchtmgen noodzakelykerwijs
moeten worden opgelegd - meer gebruik
te maken van de inzet van IGT 6 Ook zou
de overheid volgens het eindrapport meer
oog moeten hebben voor moderne kwa-
liteits- en managementprincipes om de
'papierberg' terug te dringen Daarnaast
adviseerde de commissie nog meer aaii-
dacht te besteden aan de kwahtcit van de
wetgeving en dan met name de nog mten-
sievere toetsmg op admimstratieve lasten
In datzelfde advies deed de commissie-
Slechte het voorstel vooi de oprichtmg
van een onafhankehjk advies- en toezicht-
orgaan dat zieh bezighoudt met het beteu-
gelen van de papierstioom en het toetsen
van de admmistiatieve lasten

In een reactie op de aanbevclmgen van
deze commissie nam het kabinet het voor-
stel ovei om de toetsmg van voorgenomen
wet- en regelgevmg op admimstratieve
lasten mdcrdaad uit te bouwen en te ver-
sterken Het kabmet stelde voor dit längs
twee lijnen te bewerkstelligen via een ver-
sterkmg van de aandacht voor admmistia-
tieve lasten binnen de overheid en via de m-
stelling van een onafliankehjk oigaan voor
de toetsmg van admimstratieve lasten 7

3. Het Adviescollege toetsing admi-
nistratieve lasten (Actal)

Als uitvloeisel van dat voomemen heeft
het kabinet m Oktober 1999 besloten tot
de mstelhng van een tijdelyk advicscolle-
ge het 'Adviescollege toetsing admmistia-
tieve lasten' (Actal) 8 Actal is mgesteld voor
een periode van drie jaar (tot 2002) en
advistert zowel de legermg alsook de
beide Kamers der Staten-Generaal Dat

4 Ovengens werd dcze reduetie met alleen via dt MDW operatie behaild man ook via andere opeiaties

Zo is in de penode 1994 1997 onder mdere de enquetediuk van het Centml Bureau vooi de Stuisüek

venmndeid en het behstmgformuhei vereenvoudigd By elkair — samcn met de MDW inspanmngen -

bespaart dit ondernemmgen jaaihjks vele hondtrden miljoenen aan admimstratieve lasten
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laatste is opmerkelijk, omdat daarmee Actal
ten opzichte van de andere toetsen van
voorgenomen regelgeving een wat bijzon-
dere positie inneemt De Actal-toets op ad-
rninistratieve lasten9 is niet louter een
interne toets die aan de behandeling in de
mimsterraad voorafgaat Actal Staat daar-
mee ook wat meer in het volle licht dan
het geval is bij de andere meer 'ambtelyke'
toetsen op bedryfseffecten en financiele
lasten van regehngsvoorstellen

Actal kent drie collegeleden, te weten
oud-staatssecretans Linschoten als voorzit-
ter en Van der Burg (Directeur Raad voor
het Zelfstandig Ondernemerschap) en
Kamps (Voorzitter Algemene Bond Uit-
zcndondernemmgen) als leden

De doelstellmg van Actal is om een
cultuuromslag te bewerkstelligen m het
denken en doen van regelgevers ten aan-
zien van de verrmndenng van admmistra-
üeve lasten Een vermnerlyking van het
belang van zo laag mogelijke lasten is daar-
by het streven Die vermnerlyking en m-
stitutionahsering van de aandacht voor ad-
mmistratieve lasten moet volgens Actal
binnen enkele jaren worden gereahscerd,
waardoor het College zieh vanaf dat mo-
ment zelf overbodig maakt Actal be-
schouwt zichzelf dan ook hooguit als tij-
dclyke Initiator, generator, stimulator, en
voor de duur van zijn bestaan, als waak-
hond 10 Om dat doel te bereiken adviseert
Actal en probeert ze - waar mogelijk - in
een zo vroeg mogelijk Stadium van wetge-
vmgsprojecten mee te denken over het
terugdrmgen van admimsti atieve lasten
Vooral in het Stadium waann nog - binnen
bepaalde bandbreedten - alternaticven
tcgenover elkaar kunnen worden afgewo-
gen, is de mbreng die Actal aan het 'inter-
nahseringsproces' kan leveien het meest
waardevol

Bij het veivullen van die begeleidende
en adviserende rol kykt Actal bij de toet-
sing van voorgenomen regelingen met
name naar de toelichtmg van die rcgchn-
gen en let daarbij op dne aspecten m het
bijzonder, te weten
1 Zijn de te verwachten admimstratieve

lasten gekwantificeerd en is de bereke-
ning ervan voldoende onderbouwd?

2 Is er voldoende aandacht besteed aan
alternatieven, die mogelijk minder ad-
mmistratieve lasten voor het bedryfsle-
ven opleveren?

3 1s er binnen het doel van de wet ook
gekozen voor het mmst belastende al-
ternatieP

Bij het verrichten van de toets put Actal
niet alleen uit mzichtcn die voortkomen
uit de eigen koker van het College Het
College kan en wordt ook bygestaan door
zijn eigen bednjvcnpanel en speciaal daar-
toe ingenchte expertpanels In het kader
van de toetsmg laat Actal, daar waar nodig,
ook extern onderzoek uitvoeren Die toet-
smg is echter maar een aspect van de mis-
sie van het College, ook de ondersteumng
is van belang In het kader van die onder-
steumng maakte Actal ook een vragenhjst
ter zake van de vermmdermg van admi-
mstratieve lasten, aan de hand waarvan
wetgevers in tien vragen de admimstratie-
ve lasten verbunden met een voorgeno-
men legeling zelf kunnen begroten en be-
oordelen Natuurlyk houdt Actal ook
rekemng met die vragen bij de toetsmg die
door het College wordt aangelegd

Omdat Actal slechts een kleine bezettmg
en ondersteunende staf heeft, kan ze met
alle mogelijke wetgevingsprojecten die
voor een toetsmg m aanmerkmg körnen,
behandelen Het College stelt zelf jaarhjks
een werkprogramma samen op basis van
het overzicht van de voor dat betreuende
jaar door de Werkgroep Voorgenomen
Regelgeving gerapporteerde wetgevings-
voornemens van de departementen In het
werkprogramma 2002 - dat door de
Minister van Econormsche Zaken op 31
augustus 2001 aan de Minister van Eco-
normsche Zaken is aangeboden — staan
ovengens niet met naam en toenaam de
wetgevingsprojecten genoemd die zullen
worden getoetst Wat dat betreft, houdt
Actal hever de handen vnj Het werkpro-
gramma geeft aan hoe de reguliere taken

9 Door Actal worden onder admimstratieve lasten alle kosten voor bednjven uit hoofde van wcttelykc in-

formatievcrplichtingen verstian

10 Zie hct Jaarverslag 2000 van het Advicsxollcge toetsmg admimstratieve lasten (Actal), ook te vinden op

<wwwactal nl>
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van het College voi deren en op welke (al-
gemeen aangeduide) gebieden de bijzon-
dere aandacht in 2002 gencht zal zyn n

De adviezen van Actal, die via de mternet-
site van het College (<www actal nl>)
openbaar worden gemaakt, hebben m
hoofdlynen een vorm die we ook kennen
van de dicta van de Raad van State (mdie-
nen nadat, niet indienen dan nadat, et cete-
ra) Ovengens worden niet alle adviezen
van Actal ook direct gepubliceerd Ze wor-
den gepubliceerd nadat het stuk waarop ze
betrekkmg hebben openbaar wordt Voor
de voorbereiding van wetsvoorstellen be-
tekent dat, dat Indien een Actal-advies in
de voorbereidingsfase (voor de behande-
hng m de mmisterraad) woidt uitgebracht,
niet ledereen daarm mzicht krygt Die be-
slotenheid üjdens de voorbereiding zorgt
ervoor dat het element meedenken en
ondersteunen van het College optimaal zyn
beslag krygt

Sinds Actal in oktober 2000 werkelyk aan
het werk is gelogen, werden eenentwmtig
adviezen uitgebracht, die ook openbaar
werden gemaakt In de meeste ervan wordt
geadviseerd het betrokken wetsvoorstel in
te dienen nadat rekemng is gehouden met
de opmerkingen van Actal Die opmerkm-
gen hebben veelal betrekkmg op de wijze
waarop de administrative lasten zyn bere-
kend Welke komen er wel in voor en
welke met? In ciica 90% van de gevallen
wordt gevraagd om bepaalde admimstra-
tieve lasten die met het voorstel verbonden
zijn nader m de toehchtmg te specificeien
alvorens het voorstel bij de mmisterraad in
te dienen In enkele gevallen wordt ge-
adviseerd het wetsvoorstel niet cerder by
de mmisterraad in te dienen, dan nadat re-
kening is gehouden met de opmerkingen
van het College l2

4. De betekenis en waarde van Actal

Het kwantificeren van doelstellmgen is
'in' Projecten als het tcrugdringen van de
admmistratieve lasten en het project van
Beleidsvoorbereiding tot beleidsverant-
woording (VBTB) bewijzeii dat Pohtiek
en beleidsmatig zyn dergelyke kwantifica-
ties natuurhjk erg risicovol de kans dat de
getotaliseerde percentages met gehaald
worden, is groot Dat risico bedreigt na-
tuurhjk ook een College als Actal, een col-
lege waarvan het lot - hoe je het ook
wendt of keert — verbonden is met de
25%-reductiedoelstellmg van het kabinet
Of het perceiitage van 25% ook werkelyk
gehaald zal worden, is en blyft natuurhjk
de vraag, maar de voortekenen zijn niet
helemaal gunstig

Als bewustwordmgsproject zijn Actal
en de daarby behorende Actal-toets en al
het overige verinnerlijkmgs- en begelei-
dmgswerk vanzelfspiekend wel belangryk
Een constructie als by de Actal-toets voor-
komt dat met alleilei körte tover- of be-
zwermgsformules in de toehchtmg bij re-
gelingen de werkclyke admmistratieve
lasten die met een regeling gemoeid zijn
onder de mat worden geveegd Het belang
van de terugdrmgmg van admmistratieve
lasten is namelyk, tot op zekere hoogte,
ook een 'stemloos' belang in het wetge-
vmgsproces en dreigt daardoor ook m de
politieke dynamiek van alledag nogal eens
ten ondei te gaan Dat een regelmg admi-
nistratievc lasten teweegbrengt, is vaak wel
duidclijk, maai zolang m het debat erover
slechts met gestaafde bewermgen eiovei
worden gewisseld (doordat men byvoor-
beeld met de omvang ervan kent), blrjft
een mhoudelijke gedachtewissehng vaak
vruchteloos en zal het maar zeer zelden
voorkomen dat om die reden de voorstel-
lende bewindspersoon naar huis wordt ge-
stuurd om het huiswerk over de lasten over

11 Voor 2002 zyn dat onder andere zelfstandige bestuursorgancn, de Europese Unie, alttrnatieven dusters en

IGT en admmistraticve hstemeducüe Zie het Wcrkprogramim 2002 Actal, ook tt vinden op
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- vcegwet 2) Kamintukkcn 1/2000/01,27 746 het wetsvoorstel Wyzigmg van btlastingwctten (Behstmg-

plan 2002), Kamerstukkcn II 2001/02, 28 013 ev en ha wetsvoorstel tot Wyziging Wtt ougcbrmkdijke
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te doen Bij de opnchtmg van Actal is goed
onder ogen gezien dat wij inderdaad nog
geen wetgevingscultuur hebben waarm de
(administratieve) lasten gemoeid met een
regeling een werkelyk belangnjk en ook
pohtiek probleem (kunnen) zyn Alleen
daardoor al is het Actal-project een zmvol-
le agendenngsoperatie, al betwyfel ik sterk
ofin de dne körte jaren die Actal zijn ge-
geven ook de verwachte permanente cul-
tuuromslag teweeg kan worden gebracht.
Immers, ambtelyk wordt - bijvoorbeeld
via de verschillende versies van de bednjfs-
efFectentoets, maar ook via de Aanwyzm-
gen voor de regelgeving — al jaren getracht
wetgevers m te scherpen dat bij de te
maken afwegingen mzicht in de lasten en
effecten van een regeling van het grootste

belang is. Tot nu toe heeft dat nog geen
cultuuromslag veroorzaakt en het is de
vraag of dat via het Actal-project wel zal
lukken. Welhcht dat de VBTB-opeiatie
toch nog een steun m de rüg kan geven.

In icder geval heeft de hermeuwde
aandacht voor administratieve lasten er al
wel toe bygedragen dat er ook op het ter-
rein van de zorgsector aandacht voor is
ontstaan. Kortgeleden werd op dat beleids-
terrein een byzondere Commissie terug-
drmgmg administratieve lasten zorgsector
mgesteld,13 met als taak het ontwikkclen
van voorstellen die tot een substantiele
vernundering van de administratieve lasten
ten gevolge van regelingen in de zorgsec-
tor leiden Welhcht dat de 25%-norm van
Paars II daaimee alsnog wordt gehaald.

13 Zie de .Regehng instcllmg Commissie terugdnnging administrative lasten zorgsector, Stert 2001,1 5, p 8
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