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R. Lanwerier & W. Voermans*

Objets trouves

Vreemde ogen dwingen: het OESO-rapport
‘Regulatory reform in the Netherlands’

1. Een OESO-blik op Nederlands wet-
gevingsbeleid

In 1999 onderzocht de Organisatie voor
Economische Samenwerking en Ont-
wikkeling (OESO) het Nederlandse
wetgevingsbeleid voorzover dat althans
betrekking heeft op de sociaal-econo-
mische ontwikkeling in Nederland. Als
aanknopingspunt voor het doorlich-
tingsonderzoek werden dan ook de
paarse wetgevingsoperaties in het kader
van Marktwerking, Deregulering en
Wetgevingskwaliteit (MDW) gekozen.
De OESO streeft naar groei in de eco-
nomie en de werkgelegenheid. Ook
wordt een stijgende levensstandaard na-
gestreefd. Om dit te kunnen verwezen-
lijken is onder andere in 1998 het ‘Re-
gulatory Reform Programme’ opgestart.
Het doel van dit programma is het on-
dersteunen van de lidstaten bij het weg-
nemen van belemmeringen in regelge-
ving voor mededinging, groei en innova-
tie. In 1999 werd over het resultaat van
de doorlichting - uitgevoerd door het se-
cretariaat van de OESO - gerapporteerd
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bonden aan de Onderzoeksschool wetge-
vingsvraagstukken. Hy bereidt daar een disser-
tatte voor op het terremn van de wetgever en
publieke dienstverlening Wim Voermans 1s
als hoofddocent wetgevingsleer verbonden aan
het Centrum voor Wetgevingsvraagstukken
van de Katholieke Untversitert Brabant en re-
dacteur van dit blad.
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in het rapport ‘Regulatory reform in
the Netherlands’.!

Dat rapport bevat naast een aantal
concrete aanbevelingen waarmee het
Nederlandse wetgevingsbeleid zijn voor-
deel kan doen ook een aantal hele aardi-
ge indrukken over en analyses van het
Nederlandse wetgevingslandschap. Meer
in het algemeen is het rapport alleen al
de moeite waard vanwege de kenschets
die het geeft van ons systeem van wetge-
ving en de MDW-operatie, gezien met
vreemde, dan toch minstens afstandelij-
ke ogen.

2. De OESO-indruk van de MDW-
operatie

In het OESO-rapport krijgt het Neder-
landse wetgevingsbeleid op het terrein
van deregulering en bevorderen van
marktdynamiek, zoals dat in de MDW-
projecten wordt nagestreefd, een goed
rapportcijfer. De OESO is vol lof over
het MDW-project. Het wordt zelfs ge-
noemd als voorbeeld voor andere lan-
den. Het hervormingsbeleid dat Neder-
land sedert het midden van de jaren
tachtig voert, heeft met succes markt-
verstarring en verstoring via wetgeving
- zelfs binnen het raam van de sterk cor-
poratische politieke cultuur die Neder-
land volgens de OESO kent - weten aan
te pakken. Bij die bevordering van
marktdynamiek heeft natuurlijk de ver-

! OESO, OECD Reviews of Regulatory Reform.
Regulatory Reform in the Netherlands, Parys
OESO 1999.
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dergaande Europese integratie en de
marktliberalisering en -integratie die
daarbij komt ook een rol gespeeld. De
OESO plaatst echter ook enkele kriti-
sche kanttekeningen. Zo gaat het
MDW-proces in de ogen van de OESO
nog niet zo snel als het zou moeten of
kunnen gaan. Een aantal structurele
problemen in Nederland, zoals de nog
steeds betrekkelijk lage graad van ar-
beidsparticipatie (met het volume ar-
beidsongeschikten) en het gebrek aan
prijsflexibiliteit (i.e. prgsaanpassmgen
naar aanleiding van wijzigingen in de
verhouding tussen vraag en aanbod)
wordt nog niet voldoende aangepakt in
onder andere de hervormingsoperatie
MDW. Verder wordt gewaarschuwd
voor de gevolgen van bepaalde corpora-
tistische trekjes die in de ogen van de
OESO onderdeel uitmaken van onze
politieke cultuur. De Nederlandse over-
heid deelt veel van haar zeggenschap
met non-gouvernementele lichamen.
Zelfregulering door het bedrijfsleven,
met name in de vorm van Publiekrech-
telijke Bedrijfsorganisaties (PBO’s), kan
volgens de OESO echter belangrijke na-
delen hebben, omdat dan van nature
vooral gevestigde belangen gediend zou-
den worden. Dit houdt gevaren in als
kartelvorming, waaronder kunstmatig
hoog gehouden prijzen. Voorts kunnen
belemmeringen voor markttoegang van
zowel binnenlandse als buitenlandse toe-
treders ontstaan.?

3. Uitdagingen voor de Nederlandse
wetgever

Op het vlak van het Nederlandse wetge-
vingsbeleid, zoals dat vorm krijgt in de
MDW-operatie, ziet de OESO - tegen de
achtergrond van de gesignaleerde bedrei-
gingen - twee belangrijke uitdagingen
voor Nederland. Zo zou vooral de

2 Zie ook Kamerstukken II 1999/2000, 26 800
X1, nr. 9, p. 21.
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transparantie en responsiviteit van het
Nederlandse systeem van wet- en regel-
geving op sociaal-economisch terrein
vergroot moeten worden. Nog te veel
worden de uitkomsten van wetgevings-
processen in de ogen van de OESO be-
paald door geinstitutionaliseerde belan-
genorganisaties waardoor te weinig tege-
moetgekomen wordt aan de steeds plu-
ralistischer wordende samenleving. Het
gevaar van een te sterke en eenzijdige
nadruk op specifieke belangen ligt dan
ook op de loer’. Het drastisch terug-
brengen van het aantal adviesraden be-
trokken bij wetgevingsprocessen en het
tegelijkertijd meer hanteren van ‘infor-
mele consultatie’ door ministeries heeft
tot nu toe al wel geleid tot een meer res-
ponsief wetgevingsproces. De represen-
tativiteit van de consultaties laat echter
nog wel eens te wensen over. Yoor de
OESO is belangrijk dat bij consultatie
alle belanghebbende partijen in een
openbare en transparante procedure
worden betrokken. Verder zou het vol-
gens de OESO een goed idee zijn om
het publiek meer informatie te geven
over de resultaten van MDW-operaties.
Zeker voor het draagvlak zou dat een
goede zaak zijn.

De tweede uitdaging die de OESO
voor Nederland ziet, is gelegen in het
verbeteren van de regulering op het ter-
rein van de publieke dienstverlening,
bijvoorbeeld bij de wet- en regelgeving
gericht op de bescherming van het mi-
lieu, de volksgezondheid en de veilig-
heid. De regulering daar dient flexibeler
en meer marktgeoriénteerd re worden.

4, Concrete aanbevelingen

In het verlengde van de uitdagingen
geeft het OESO rapport de Nederlandse
wetgever nog zes concrete aanbevelin-

gen. Deze richten zich in de eerste plaats
(1) op het verbreden van het bereik en

3 Zie het OESO-rapport 1999, p. 35-36.
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het versnellen van ‘regulatory reform’
via de MDW-operatie en de daarmee sa-
menhangende verhoging van de markt-
dynamiek Dat kan, in de ogen van de
OESO, teweeg gebracht worden door
het aantal vrijstellingen van de Mede-
dingingswet (nog verder) te beperken en
de implementatie van MDW-projectre-
sultaten nog sneller te laten verlopen.
(2) Daarnaast zou meer regelgeving sys-
tematisch doorgelicht moeten worden
aan de hand van de MDW-criteria. Nu
gaat het nog om een beperkt aantal pro-
jecten. Bij de door de OESO voorgesta-
ne brede systematische doorlichting zou
nog beter beoordeeld kunnen worden of
de beoogde doelen van de MDW-opera-
tie op een effectieve en efficiénte wijze
worden bereikt. (3) Ter verhoging van
de kosteneffectiviteit van de overheids-
inspanning zou voorgenomen regelge-
ving volgens de OESO - meer dan nu
het geval is - getoetst moeten worden op
de te verwachten kosten (regulatory im-
pact analysis). Het voornemen om een
extern college in te stellen dat voorgeno-
men regelingen scant op te verwachten
kosten, speelt op deze aanbeveling in.
(4) De positie van de toezichthouders op
de mededinging, zoals de Nederlandse
Mededingingsautoriteit (NMa) en de
Onafhankelijke Post en Telecommuni-
catie Autoriteit, moet zowel op het vlak
van de bevoegdheden, als op het vlak
van hun onderlinge codrdinatie en af-
stemming versterkt worden. (5) In de
specifieck door de OESO onderzochte
sectoren, elektriciteit en telecommunica-
tie, zijn door middel van verdere her-
structurering, openstelling van de mark-
ten en hervorming meer voordelen voor
de burgers te behalen. (6) Een laatste
concrete aanbeveling van de OESO be-
treft de angst van de OESO die het hele
rapport doortrekt: belangenverstrenge-
ling bij samenwerking tussen overheid
en ‘belanghebbende’ institutionele advi-
seurs. Bij regelgevingsbevoegdheden die
in medewerking met anderen dan over-
heidsorganisaties opgezet en uitgevoerd
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worden, dient, volgens de OESO,
nauwlettend in de gaten gehouden te
worden dat geen sprake is van concur-
rentievervalsing.

5. Resultaten van het rapport

In een reactie op het rapport van okto-
ber 1999 heeft het kabinet aangegeven
dat het de analyse van de OESO op
hoofdlijnen onderschrijft en gaat het ka-
binet tevens in op zowel de analyse als
de aanbevelingen ter verbetering van on-
der andere het Nederlandse MDW-be-
leid.* De hoofdlijnen van de aanbevelin-
gen van de OESO worden in de reactie
omarmd: het kabinet ziet ze enerzijds
als onderstreping van het belang van een
aantal gaande projecten (de regulatory
reform in de vorm van de MDW-pro-
jecten is een rijdende trein die zijn doel
nog niet helemaal heeft bereikt), ander-
zijds wenst het kabinet de aanbevelingen
te gebruiken ter versterking van het in-
gezette beleid en de lopende MDW-pro-
jecten.’ Het zou te ver gaan hier alle
projecten die het kabinet hier op het
oog heeft te behandelen. Heel veel
nieuws brengt de kabinetsreactie boven-
dien niet. Het nieuwe zit vooral in de
pogingen om het ‘tempo’ in de MDW-
operatie te houden (met name beleid ge-
richt op het voorkomen van vertragin-
gen) en het beter, breder, ‘transparanter’
zo men wil, informeren over de uitkom-
sten van MDW-projecten. Verder lijkt
het het kabinet een goed idee om meer

* Kamerstukken II 1999/2000, 24 036, nr. 141.
Het kabinet denkt met name aan ‘inweving’
van de aanbevelngen 1n verschillende op sta-
pel staande projecten en belerdsdocumenten
zoals de kabinetsreactie op het advies van de
Commussie Admunistratieve Lasten, de kabi-
netsreactie op het advies van de Visttatiecom-
missie wetgeving, de voortgangsrapportages
over de implementatie van de MDW I-
projecten, de volgende MDW-tranche(s) en
het Energterapport, etc Zie Kamerstukken Il
1999/2000, 24 036, nr 141,p 3
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aandacht te besteden aan regelmatiger en
systematische evaluatie van regelgeving
aan MDW-criteria. Vooral een toetsing
op uitvoerings- en handhavingsaspecten
lijkt daarbij van belang. Het idee om re-
gelingen een beperkte levensduur te ge-
ven via zogenaamde horizonbepalingen
{‘sunsetting’) zal door het kabinet in dat
verband nog nader worden besproken
en bestudeerd. Van veel enthousiasme
op dit punt lijkt bij het kabinet nog
geen sprake. Wel draait het kabinet
warm voor het plan om te komen tot
explicietere vormen van kosten-baten-
analyses bij voorgenomen regelingen.
Wellicht moet er op dit punt zelfs een
onafhankelijk toezicht worden gecre-
eerd. Het kabinet wacht daartoe wel
eerst een vergelijkende studie af die het
Nederlands Economisch Instituut uit-
voert naar dergelijke kosten-baten-
analyse-systemen en -instituten in het
buitenland. Ook een verdere uitbouw
en onderzoek naar alternatieve rege-
lingsinstrumenten zal nader door het
kabinet worden bestudeerd. Bij de vrij
concrete OESO-aanbevelingen ten aan-
zien van de telecommunicatie- en elek-
triciteitssector wordt door het kabinet
terughoudend gereageerd. Niet verwon-
derlijk nu net nieuwe telecommunicatie-
wetgeving en elektriciteitswetgeving in
Nederland tot stand is gekomen. Ook
de OESO-aanbevelingen om voorzichtig
te zijn bij het betrekken van non-gou-
vermentele organisaties bij regelgeving,
of met deze zelfs regelgevingsbevoegd-
heid te delen, geeft slechts aanleiding tot
een lauwe reactie van het kabinet. Ook
hier wordt de oplossing gezocht in het
verhogen van de - door de OESO aanbe-
volen - transparantie. Zo zal de betrok-
kenheid van non-gouvernementele licha-
men bij gedelegeerde regelgeving inzich-
telijker moeten gemaakt en beter wor-
den gemotiveerd. Met de nieuwe Wet
op de bedrijfsorganisatie, die per 1 juli
1999 van kracht is, is op verschillende
wijzen de transparantie van de besluit-
vorming en de activiteiten van PBO’s al
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vergroot, volgens het kabinet. Zo die-
nen PBO’s in toelichtingen bij inhoude-
lijke verordeningen het publieke belang,
het nut en de noodzaak van de verorde-
ning grondiger te motiveren. Ook die-
nen PBO’s jaarlijks een beleidsplan op
te stellen voor het komende jaar en ver-
slag uit te brengen van de in een afgelo-
pen jaar verrichte werkzaamheden. Dat
jaarverslag zal ook aan de Tweede Ka-
mer worden toegezonden. Ook zullen
de effecten van zelfregulering door par-
tijen op concurrentie en markttranspa-
rantie regelmatiger worden doorgelicht.
Het kabinet is het eens met de OESO
dat zelfregulering een belangrijk effect
kan hebben op handel en investeringen.
De NMa en andere toezichthouders zien
daarom nauwlettend toe dat zelfregule-
ring niet ontaardt in belemmering van
de mededinging. Voorts zijn er vormen
van zelfregulering met wettelijke rand-
voorwaarden die erop zijn gericht de
mededingingsbeperking op voorhand te-
gen te gaan.

6. Vreemde ogen dwingen?

Het rapport ‘Regulatory reform in the
Netherlands’ geeft een interessante re-
flectie op het Nederlandse hervormings-
beleid. Al heeft het rapport een betrek-
kelijk globaal karakter - er wordt welis-
waar veel informatie gegeven, maar die
is voornamelijk beschrijvend van aard -
toch worden enkele zwakheden in de
MDW-operatie aangestipt en wellicht
nog belangrijker: enkele eigenaardighe-
den van ons systeem van wetgeving
blootgelegd. Vooral onze corporatische
politieke concensuscultuur en de prijs
die we betalen voor het poldermodel
(vertragingen in besluitvorming en be-
langenverstrengeling bij institutionele
inbreng in het wetgevingsproces of bij
zelfreguleringsprocessen) zijn enigszins
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verrassende uitkomsten.* Dat de aanbe-
velingen niet direct grote gevolgen heb-
ben voor het huidige wetgevingsbeleid
zoals dat in en in het gevolg van de
MDW-operatie wordt gevoerd, mag niet
verbazen. Zowel de aard van de analyse
als de rol en de betekenis die de aanbe-
velingen van de OESO in zijn algemeen
toekomen maken een onmiddellijke
landverschuiving onwaarschijnlijk
OESO-aanbevelingen zijn niet bedoeld
voor of opvolgbaar op de korte termijn,
maar eerder op de middellange en de
lange termijn.

Juist voor de middellange en lange ter-
mijn zou het kabinet er daarom in zijn
reactie goed aan hebben gedaan de blik
vooruit te werpen. Zo beveelt de OESO
op pagina 87 aan om meer gebruik te
maken van alternatieve reguleringsvor-
men, binnen en buiten wetgeving en
ook gekoppeld aan wetgeving. De
OESO noemt verhandelbare vergun-
ningen, belastingen en subsidies, de Mi-
lieu Effect Rapportage, (milieu)vergun-
ningen op hoofdzaken en algemene re-
gelgeving in plaats van een vergunnin-
genstelsel. Ook valt te denken aan con-
venanten, certificering en kwaliteits-
merken. Deze alternatieve regulerings-
vormen dienen in de ogen van de
OESO nadrukkelijk gericht te zijn op
de vergroting van een eerlijke en trans-
parante markt. Het hanteren van derge-
lijke reguleringsvormen kan echter wel
leiden tot een verstoring van de markt-
werking. Onder andere Evers heeft laten
zien dat bijvoorbeeld bij certificering
snel de vraag rijst of niet sprake is van
niet toegestane beperking van mededin-

¢ Opmerkelyk 15 de aandacht die het rapport
besteed aan typische kenmerken van de Ne-
derlandse cultuur. Zo signaleert de OESO dat
de bererdhesd tot ‘regulatory reform’ begrensd
wordt door bepaalde aspecten van de Neder-
landse cultuur Als voorbeeld daarvan worde
gegeven ‘a highly valued aspect of the
Netherlands’ culture which 1s best translated
as ‘costness”. Zie OESO rapport 1999, p 90
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ging” Zo is een certificeringsinstelling
bij wettelijk verplichte certificering al
snel een bestuursorgaan, waardoor in
principe de mededingingsregels niet van
toepassing zijn. Zeker als het gaat om
uitvoering van typische overheidstaken,
zoals toezicht en inspectie.! Dit garan-
deert echter niet dat certificering in der-
gelijke gevallen geheel gevrijwaard is van
mededingingsregels.” Het belang van een
verdere doordenking van de rol van me-
dedinging bij het gebruik van alternatie-
ven wordt onderschreven door het feit
dat de Europese Commissie in de toe-
komst naar verwachting vaker het ge-
bruik van convenanten zal toestaan ter
implementatie van richtlijnen.”® Uitvoe-
ring door middel van convenanten
wordt zelfs expliciet mogelijk gemaakt
bij de implementatie van de ontwerp-
‘autowrakkenrichtlijn’ ! De Commissie
zet nog een stap verder. Ze sluit zelf
convenanten af met de autobranche ter
beperking van de COPuitstoot.” Deze
ontwikkeling tlt het vraagstuk van me-
dedinging bij alternatieve regulerings-

GJM. Evers, Certificatieregelingen en het
mededingmgsrecht, RegelMaat 2000, p 53-67

8 Zie Hv] EG 18 maart 1887, zaak C-343/95,
Jur. 1997, p I-1547, ro. 16-23 (arrest Diego
Caly)

Zie Evers, a w. , p. 58-59. Hy wyst namelyk
op de werking van ‘de nieuwe norm’ Zie by-
voorbeeld Hv] EG 17 november 1993, C-
2/91, Jur 1993,p 15751, ro0 14

Zie de Aanbeveling van de Comumusste van 27
november 1996, PB L 333 en de Resolutie van
de Raad van 7 oktober 1997, PB C321/2

Zie het advies van de Commussie over het
voorstel voor een richtlyn van het Europees
Parlement en de Raad betreffende afgedankte
voertuigen, COM (2000), 166 def., 1997/0194
(COoD)

2 Zie de Mededeling van de Commussie
COM(98)0495 en daarover het Advies van het
Economusch en Soctaal Comuté PB C 101, p
17 Het Parlement spoort 1n een Resolutie (PB
C 371, p 219) de Commussie aan convenanten
te gebruken by de tenuitvoerlegging van de
richtlyn betreffende voor de bouw bestemde
producten
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vormen nadrukkelijk ook naar Euro-
pees niveau. De OESO legt met de aan-
beveling om meer gebruik te maken van
alternatieve reguleringsvormen en het
voorkomen van verstoring van de
marktwerking een gevoelig punt bloot.

Dat geldt voor meer punten en aanbe-
velingen uit het - overigens zeer lezens-
waardige - OESO-rapport. Het rapport
houdt enerzijds de spiegel voor en geeft
anderzijds eens een heel andere kijk op
het Nederlandse wetgevingsbeleid. In
een steeds internationaler wordende so-
ciaal-economische gemeenschap verte-
genwoordigen organisaties als de OESO
steeds meer de ‘vreemde ogen’ en die
ogen - zo weten we - dwingen, al is het
maar op termijn.
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