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22545 Herinrichting van de Algemene Bijstandswet
(Algemene bijstandswet)

ADVIES RAAD VAN STATE EN NADER RAPPORT

Hieronder zijn opgenomen het advies van de Raad van State d.d. 3 maart
1994 en het nader rapport d.d. 18 maart 1994, aangeboden aan de Koningin
door de staatssecretaris van Sociale Zaken en Werkgelegenheid. Het advies
van de Raad van State is cursief afgedrukt.

Bij kabinetsmissive van 3 februari 1994, no. 94 000958, heeft Uwe Majesteit,
op voordracht van de Staatssecretaris van Sociale Zaken en Werkgelegenheid,
bij de Raad van State ter overweging aanhangig gemaakt een nota van
wijziging op het voorstel van wet tot herinrichting van de Algemene
Bijstandswet (Algemene bijstandswet), met nota van toelichting.

Blijkens de mededeling van de Directeur van Uw kabinet van 3 februari 1994,
no. 94 000 958, machtigde Uwe Majesteit de Raad van State zijn advies
betreffende bovengenoemde nota van wijziging rechtstreeks aan mij te doen
toekomen. Dit advies, gedateerd 3 maart 1994, no. W12.93.0444, moge ik U
hierbij aanbieden. Naar aanleiding van het advies wil ik het volgende
opmerken.

I. Inleiding

7. De - zeer ingrijpende - nota van wijziging beoogt uitvoering te geven aan
de voorstellen die in de zogenaamde beleidsbrief vernieuwing ABW (brief van
de Staatssecretaris van Sociale Zaken en Werkgelegenheid) van 30 november
1993 aan de Voorzitter van de Tweede Kamer der Staten-Generaal (Kamer–
stukken II 1993/94, 22 545, nr. 14) zijn voorgelegd. Deze voorstellen zijn erop
gericht de fraudegevoeligheid van de wettelijke regelingen vergaand te
verminderen, om de fraudebestrijding verder te intensiveren, om de active–
rende werking van de bijstand te verbeteren en om - hierdoor mogelijk
gemaakt - verdere besparingen in de bijstandsuitgaven te bereiken (toelich–
ting, paragraaf2). Beoogd wordt een verbetering van de kwaliteit van de
uitvoering en niet een verlaging van de uitkeringsniveaus. Uitdrukkelijk wordt
voorts gesteld (paragraaf 1.1), dat het karakter van de bijstand onverminderd
blijft dat van een laatste voorziening in het sociale-zekerheidsstelsel en dat de
algemene beginselen daarvan worden gehandhaafd. Bijstandsverlening is een
overheidstaak, waarop de betrokkenen recht kunnen doen gelden. De Raad van
State ondersteunt deze uitgangspunten. Bij het college bestaat echter ernstige
twijfel of de wetswijzigingen inderdaad de mogelijkheden bevatten om het
beoogde, veelomvattende doel te bereiken en daardoor niet te hoge verwach–
tingen wekken.
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Op grond van de resultaten van de Onderzoekscommissie toepassing ABW
(Van der Zwan) en de subcommissie Bijstand van de Tweede Kamer der
Staten-Generaal (Doelman-Pel) en het bijstandsakkoord met de Vereniging van
Nederlandse Gemeenten (VNG) kan worden gesteld dat in de samenleving een
brede basis aanwezig is voor het voomemen om door een sterke vereenvou–
diging van de regeling te komen tot een praktijk van betere uitvoering en
handhaving.

De nota van wijziging vereenvoudigt weliswaar de regeling met betrekking
tot het partnerbegrip en de landelijke normsystematiek, maar heeft naar het
oordeel van de Raad een kwetsbaar karakter op grond van de volgende
punten:

- het partnerbegrip blijft fraudegevoelig;
- de normsystematiek hinkt op twee gedachten;
- de verwachtingen over het aanscherpen van de arbeidsverplichting lijken

onvoldoende realistisch;
- de veelheid van administratieve verplichtingen belemmert een efficiënte

uitvoering;
- de financiële gevolgen zijn met grote onzekerheid omgeven.
In het navolgende gaat de Raad hierop nader in.

1. De Raad van State onderschrijft de uitgangspunten die aan de nota van
wijziging ten grondslag liggen. Bij het college bestaat echter ernstige twijfel of
de wetswijzigingen inderdaad de mogelijkheden bevatten om de daarmee
beoogde, veelomvattende doelstellingen te bereiken en daardoor niet te hoge
verwachtingen wekken,

De doelstellingen van de onderhavige nota van wijziging zijn, zoals de Raad
opmerkt, inderdaad veelomvattend. In de visie van het kabinet is het noodza–
kelijk om op korte termijn te komen tot een aanmerkelijke verbetering van de
kwaliteit van de bijstandsverlening. Deze is nodig om te waarborgen dat er een
voldoende draagvlak blijft bestaan voor een overheidsvoorziening waarvan
velen voor hun levensonderhoud afhankelijk zijn.

Het kabinet deelt de mening van de Raad, zoals verwoord in punt 13 van het
advies, dat wetswijzigingen op zich nooit een garantie geven dat er ook een
gewijzigde uitvoeringspraktijk ontstaat.

Het kabinet is echter van oordeel dat deze nota van wijziging wel een
noodzakelijke voorwaarde is om tot een dergelijke verbetering te komen.

Het kabinet verwacht dat met de aanpassing van de regelgeving en de
daarin besloten grotere gemeentelijke verantwoordelijkheid zo gunstig
mogelijke condities zijn gecreëerd om de beoogde verbeteringen te realiseren.

II. Partnerbegrip

2. Volgens hoofdstuk 2 van de toelichting blijkt uit onderzoek dat een van de
meest voorkomende vormen van fraude bestaat uit het verzwijgen van de
aanwezigheid van een partner. De regering wil de partnerfraude terugdringen
door:

a. het wijzigen van het uitkeringssysteem,
b. het aanbrengen van verduidelijkingen in de begripsomschrijving en
c. het verbeteren van de bewijspositie van de overheid.

a. Het wijzigen van het uitkeringssysteem

In paragraafS. 7 van de toelichting wordt gesteld dat de in het kader van deze
nota van wijziging voorgenomen uitkeringssystematiek reeds een bijdrage zal
leveren aan de vermindering van de partnerfraude, omdat door het stellen van
een landelijke norm van 50% van het netto minimumloon voor alleenstaanden
het zich ten onrechte presenteren als alleenstaande geen financieel voordeel
meer zal opleveren. De alleenstaande die meent dat hij met deze uitkering niet
in zijn noodzakelijk levensonderhoud kan voorzien, moet een toeslag
aanvragen bij de gemeente en aantonen dat hij niet of niet geheel de kosten
van levensonderhoud kan delen met een ander. Vraagt een alleenstaande geen
toeslag aan ofkan hij onvoldoende aannemelijk maken dat hij daarop recht
heeft, dan verkeert hij mogelijk in een situatie dat hij een afzonderlijke
huishouding voert waarin hij de desbetreffende kosten volledig met een ander
deelt. De Raad is van mening dat in deze gedachtengang voorbij wordt gegaan
aan het feit dat partnerfraude dikwijls voortkcmt uit de middelentoets (het
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rekening houden met het gezamenlijke inkomen en vermogen van de partners)
en niet alleen uit het verschil in uitkeringshoogte tussen samenwonenden (2 x
50%) en woningdelers of alleenstaanden (ieder 60 of 70%). Toepassing van de
middelentoets leidt ertoe dat men vaak geen recht heeft op bijstand, omdat de
verzwegen partner over voldoende inkomsten beschikt om in het levenson–
derhoud van beiden te voorzien. Dit betekent dat de betrokkenen geneigd
zullen zijn een toeslag aan te vragen om een maximaal financieel voordeel te
behalen. De situatie dat iemand bij het achterwege laten van een verzoek om
een toeslag bij voorbaat aanwijzingen oproept als hiervoor beschreven, zal
zich dan ook zelden voordoen. Het wijzigen van het uitkeringssysteem lijkt dan
ook slechts ten dele de veronderstelde bijdrage te leveren aan de bestrijding
van de partnerfraude.

b. Het aanbrengen van verduidelijkingen in de begripsomschrijving

De voorgestelde verduidelijkingen in het begrip «gezamenlijke huishouding»
ontmoeten op zichzelf beschouwd bij de Raad geen bezwaren, maar hun
betekenis voor de fraudebestrijding zullen mede in het licht van de bestaande
jurisprudentie van de Afdeling voor de geschillen van bestuur gering zijn. De
Raad adviseert deze beperkte betekenis ook in de toelichting te verwoorden.

c. Het verbeteren van de bewijspositie van de overheid

De regering wil de bewijspositie van de gemeentebesturen verbeteren en
verwacht dat een groot deel van de huidige fraudeproblematiek kan worden
aangepakt door er in vier objectief vast te stellen situaties zonder meer van uit
te gaan dat de betrokkenen niet alleen een gezamenlijke huisvesting hebben,
maar daarbinnen ook een gezamenlijke huisliouding voeren (toelichting
paragraaf 5.3). De Raad is met de regering van oordeel dat objectieve criteria
een belangrijke bijdrage kunnen leveren aan het verminderen ofopheffen van
de fraudegevoeligheid van de regeling. De vraag hjst echter of inderdaad de
partnerfraude voor een groot deel wordt weggenomen door de vier onder de
letters a tot en met d opgesomde omstandigheden in artikel 3, derde lid. In de
toelichting wordt deze verwachting niet beargumenteerd. Slechts wordt
gesteld dat een en ander in het overleg met de VNG is gebleken. In een
motivering ware alsnog te voorzien. De Raad tekent bij het voorgestelde
systeem voorts nog het volgende aan.

In artikel 3, derde lid, worden vier omstandigheden genoemd die zullen
worden aangemerkt als een onweerlegbaar rechtsvermoeden van het voeren
van een gezamenlijke huishouding. In de toelichting wordt daarover
opgemerkt (paragraaf 5.3) dat het kabinet het noodzakelijk acht dat het voor de
gemeentebesturen mogelijk moet zijn om in bepaalde situaties, waarin
overduidelijk sprake is van een gezamenlijke huishouding, zonder nadere
bewijsvoering en zonder de mogelijkheid van tegenbewijs, ervan uit te gaan
dat betrokkenen inderdaad een gezamenlijke huishouding voeren. Voorts
wordt in de toelichting gewag gemaakt van situaties «waarin geen enkele
twijfel kan bestaan dat er een gezamenlijke huishouding wordt gevoerd», maar
het gemeentebestuur de bewijsvoering toch niet rond kan krijgen.

De Raad wil vooropstellen dat er voor het in de wet opnemen van onweer–
legbare rechtsvermoedens zwaarwegende argumenten moeten kunnen
worden aangevoerd. Het resultaat van zodanige onweerlegbare rechtsver–
moedens is immers dat aan de aanvrager van de bijstand de mogelijkheid van
het leveren van tegenbewijs wordt onthouden, ook in gevallen waarin hij in
staat zou zijn voldoende tegenbewijs te leveren. De Raad wijst er in dit verband
op dat in situaties waarin het overduidelijk is dat sprake is van een gezamen–
lijke huishouding en daarover geen enkele twijfel is, de betrokkene er bij het
bestaan van de mogelijkheid om tegenbewijs te leveren toch niet in zal slagen
aannemelijk te maken dat geen sprake is van een gezamenlijke huishouding.
Mogelijk wordt gedoeld op situaties waarin er ernstige vermoedens van het
voeren van een gezamenlijke huishouding bestaan, maar het bewijs daarvan
moeilijk zal zijn te leveren. In de toelichting ware aan te geven waarom de
huidige jurisprudentie in deze gevallen, in samenhang met de verscherpte
aantoonplicht (paragraaf 9), geen uitkomst biedt. Daarbij ware te betrekken dat
de staatssecretaris in paragraaf 5.3 van de toelichting stelt - in het kader van
de bespreking van het voorstel van de VNG om het de gemeente mogelijk te
maken ervan uit te gaan dat bij gezamenlijke huisvesting bij voorbaat sprake is
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van een partner, behoudens tegenbewijs - dat de betrokkene met dit voorstel
in een onmogelijke positie kan worden geplaatst als hij moet aantonen dat er
geen «ander» is met wie een gezamenlijke huishouding wordt gevoerd. De
Raad leidt daaruit af dat er dus wel gevallen zijn waarin het tegenbewijs
daadwerkelijk kan worden geleverd. In die situaties zal het onweerlegbare
rechtsvermoeden tot onbedoelde uitkomsten kunnen leiden.

Naar het oordeel van de Raad zijn aan het voorgestelde systeem, waarin bij
het voldaan zijn aan de genoemde objectieve criteria geen tegenbewijs
mogelijk is, belangrijke bezwaren verbonden. Mede gelet hierop is bij de Raad
de vraag gerezen of niet toch de voorkeur moet worden gegeven aan de
mogelijkheid van het leveren van het tegenbewijs, waarbij de Raad zich kan
voorstellen dat het louter «aannemelijk maken» hiervoor niet voldoende is.

Dit onderdeel afsluitend merkt de Raad overigens op dat voor zover een
situatie niet valt te rangschikken onder een objectief criterium, het gemeente–
bestuur moet terugvallen op het aantonen van de wederzijdse verzorging,
aangezien het in de huidige wetgeving voorkomende materiële criterium van
het op andere wijze in elkaars verzorging voorzien blijft gehandhaafd. Juist het
aantonen van het element van de wederzijdse verzorging stuit in de praktijk op
grote problemen.

De Raad vreest op de hiervoor genoemde gronden dat deze maatregelen de
huidige fraudegevoelïgheid van de regeling onvoldoende zullen ondervangen.

2. De Raad constateert dat het kabinet de partnerfraude wil terugdringen
door wijziging van het uitkeringssysteem, door het aanbrengen van verduide–
lijkingen in de begripsomschrijving en door het verbeteren van de bewijs–
positie van de overheid. Op elk van deze punten gaat de Raad in zijn advies
nader in.

a. Het lijkt de Raad dat de voorgestelde wijziging van de uitkerings–
systematiek slechts ten dele de veronderstelde bijdrage zal leveren aan de
bestrijding van partnerfraude. De betrokkenen zullen immers geneigd zijn een
toeslag aan te vragen om een maximaal voordeel te behalen.

De nota van wijziging bevat, zoals de Raad constateert, een aantal maatre–
gelen die tot doel hebben de partnerfraude te bestrijden. De diverse maatre–
gelen moeten niet afzonderlijk op hun effectiviteit worden beoordeeld, maar in
onderlinge samenhang. De nieuwe uitkeringssystematiek is daarbij een van de
instrumenten om de partnerfraude te bestrijden.

De Raad wijst er terecht op dat degene die de gezamenlijke middelentoets
wil ontwijken, een toeslag zal aanvragen. De Raad betrekt in zijn analyse echter
niet dat de betrokkene om voor een toeslag in aanmerking te komen aan de
gemeente voldoende aannemelijk zal moeten maken daarvoor ook in
aanmerking te komen. Gezien de voorwaarden voor de toeslagverlening houdt
dit in dat deze genoegzaam aantoont als alleenstaande kosten te moeten
maken die hij niet met een ander kan delen. Hieromtrent wordt in de
toelichting vermeld dat deze aantoonplicht in het kader van de toeslag
belangrijke aanwijzingen kan opleveren voor de eventuele aanwezigheid van
een partner. Naar het oordeel van het kabinet is dit een juiste weergave van de
betekenis van de gewijzigde uitkeringssystematiek voor de bestrijding van de
partnerfraude.

b. Volgens de Raad komt in de toelichting onvoldoende naar voren dat de
verduidelijkingen in de begripsomschrijving, die bij het college overigens niet
op bezwaren stuiten, mede gezien de jurisprudentie een geringe betekenis
hebben voor de fraudebestrijding.

Het kabinet is met de Raad van mening dat, in het geheel van de in de nota
van wijziging opgenomen maatregelen ter bestrijding van partnerfraude, de
genoemde verduidelijkingen niet het belangrijkste onderdeel vormen. Die
conclusie doet er niet aan af dat een duidelijker begripsomschrijving bijdraagt
tot een beter uitvoerbare en derhalve beter handhaafbare regelgeving. Om
deze reden acht het kabinet het derhalve wenselijk om deze verduidelijkingen
aan te brengen.

Overeenkomstig het advies van de Raad is in de toelichting de betekenis van
de betreffende wijzigingen duidelijker tot uitdrukking gebracht.

Naar aanleiding van het debat dat de Tweede Kamer op 15 en 16 december
1993 heeft gehouden over de Beleidsbrief vernieuwing ABW (Kamerstukken II,
1993/94, 22 545, nr. 14) heeft het kabinet overigens het laten vervallen van de
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uitzondering voor bloedverwanten in de eerste en tweede graad, dat onderdeel
vormde van de verduidelijkingen m het partnerbegrip, heroverwogen en deze
voor de bloedverwanten in de eerste graad gehandhaafd. In paragraaf 5.2. van
de toelichting wordt deze keuze nader toegelicht.

c. De Raad mist in de toelichting bij artikel 3, derde lid, onderdeel a tot en
met d, een nadere motivering van de stelling, dat met het opnemen van deze
omstandigheden een groot deel van de partnerfraude kan worden wegge–
nomen.

In de toelichting is aangegeven dat naar verwachting een groot deel van de
huidige partnerfraude effectief kan worden bestreden door in een aantal
objectief vast te stellen situaties er zonder meer van uit te gaan dat de
betrokkenen niet alleen gezamenlijk gehuisvest zijn, maar ook een gezamen–
lijke huishouding voeren. Het kabinet beseft dat op voorhand niet nauwkeurig
is aan te geven tot welke vermindering van de partnerfraude deze maatregel
uiteindelijk zal leiden, maar verwacht dat hiermee een substantieel deel van de
partnerfraude kan worden aangepakt. Deze verwachting is zowel gebaseerd op
de ervaringen van de gemeenten die in het beleidsoverleg met het depar–
tement naar voren zijn gebracht, als op de jurisprudentie inzake de gezamen–
Mjke huishouding. In de desbetreffende passage in de toelichting wordt hieraan
thans nadrukkelijker aandacht besteed.

Ten aanzien van de in artikel 3, derde lid, onderdeel a tot en met d,
genoemde situaties is bij de Raad de vraag gerezen of niet de voorkeur zou
moeten worden gegeven aan de mogelijkheid van het leveren van tegen–
bewijs.

Het kabinet onderkent de door de Raad genoemde bezwaren die kleven aan
opnemen van onweerlegbare rechtsvermoedens. Aan de legitimiteit van de
bijstand zou immers ook afbreuk worden gedaan als de wetgeving ertoe kan
leiden dat personen ten onrechte worden geacht een gezamenlijke
huishouding te voeren. Dat heeft immers tot gevolg dat de betrokkene de
noodzakelijke middelen van bestaan wordt onthouden. De mogelijkheid van
een tegenbewijs zou echter een onvoldoende antwoord geven op de huidige
partnerfraude. Dat brengt immers het risico met zich mee dat in de praktijk
ontwijkingsmogelijkheden ontstaan, waardoor het nieuwe partnerbegrip
uiteindelijk niet minder fraudegevoelig zou zijn dan het huidige. Bovendien zou
door de mogelijkheid van tegenbewijs onvoldoende antwoord worden
gegeven op het verschijnsel dat de betrokkenen zich - naargelang de te
behalen voordelen - voor de ene regeling als partners laten aanmerken en
voor de andere regeling als alleenstaanden.

Zoals in de toelichting beargumenteerd, heeft het kabinet derhalve gekozen
voor een systematiek waarin de mogelijkheid van een tegenbewijs niet behoeft
te worden opgenomen om te voorkomen dat in voorkomende gevallen de
betrokkenen ten onrechte als partners worden aangemerkt. De situaties waarin
zonder meer een gezamenlijke huishouding wordt verondersteld, zijn immers
zodanig gekozen dat er redelijkerwijs geen enkele twijfel kan bestaan aan het
voeren van een gezamenlijke huishouding. Het kabinet is van oordeel dat,
wanneer men in een van de situaties verkeert als genoemd in het voorgestelde
derde lid, het zonder meer juist is om ervan uit te gaan dat de betrokkenen een
gezamenlijke huishouding voeren.

De door de Raad aangehaalde passage uit de toelichting ten aanzien van de
mogelijkheid van tegenbewijs heeft geen betrekking op het door het kabinet
gekozen systeem, maar op het voorstel van de VNG om bij het enkele feit van
gezamenlijke huisvesting reeds uit te gaan van een gezamenlijke huishouding.
Deze benadering verschilt belangrijk van die van het kabinet, waarin immers
een gezamenlijke huishouding niet wordt aangenomen op de loutere grond
van gezamenlijke huisvesting, maar omdat er sprake is van én samenwoning
én het zich voordoen van een van de bovengenoemde situaties.

De huidige jurisprudentie biedt naar het oordeel van het kabinet onvol–
doende uitkomst voor de hier aan de orde zijnde situaties. Bij de toetsing aan
het huidige begrip gezamenlijke huishouding, gaat het telkens om de
samenhang van alle relevante feiten en omstandigheden die moet leiden tot
de conclusie dat betrokkenen een gezamenlijke huishouding voeren. Uit de
huidige jurisprudentie kan worden opgemaakt dat ondanks het feit dat een
gemeente een aantal feiten weet aan te tonen die op een gezamenlijke
huishouding wijzen, de rechter een gezamenlijke huishouding niet aanwezig
acht. In bepaalde gevallen vindt het kabinet dit onwenselijk. Als voorbeeld kan
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een uitspraak van de Hoge Raad (27 november 1992, rek. nr. 8093, JABW
1993/48)) worden aangehaald waarin de Hoge Raad ondanks het bestaan van
een samenlevingscontract, waarin betrokkenen verklaren een gemeen–
schappelijke huishouding te voeren, geen gezamenlijke huishouding aanwezig
acht.

De Raad merkt op dat ook onder de nieuwe begripsomschrijving de
gemeenten bepaalde situaties moeten toetsen aan het criterium van de
wederzijdse verzorging, waardoor het partnerbegrip fraudegevoelig zal blijven.

Voor de gevallen van samenwoning waarin er geen sprake is van een
situatie waarin zonder meer een gezamenlijke huishouding kan worden
aangenomen, zal de gemeente moeten beoordelen of er sprake is van
wederzijdse verzorging. Dat dit laatste criterium fraudegevoelig is wordt ook
door het kabinet onderkend. Desalniettemin is het kabinet van oordeel dat, met
het oog op de legitimiteit van de bijstandswet, dit criterium dient te worden
gehandhaafd. De wederzijdse verzorging is - naast de gezamenlijke
huisvesting - de rechtsgrond om personen die materieel gezien in dezelfde
situatie verkeren als gehuwden op dezelfde wijze te behandelen. Bij dit
onderzoek kan de bestaande jurisprudentie de gemeenten van dienst zijn. In
verband hiermee biedt artikel 3, vijfde lid, de moge-lijkheid om algemene
criteria die in de jurisprudentie ten aanzien van dit criterium worden
ontwikkeld, in de regelgeving zelf vastte leggen.

3. Voorgesteld wordt het begrip «het voorzien in een gezamenlijke
huisvesting» te vervangen door «het hebben van het hoofdverblijf in dezelfde
woning». Met deze wijziging wordt beoogd te bewerkstelligen datpersonen
die feitelijk samenwonen, als partners kunnen worden aangemerkt, ook al
houdt een van hen formeel eigen huisvesting aan door bijvoorbeeld elders een
kamer te huren ofeen postadres te nemen. Nu ook het begrip «gezamenlijke
huisvesting» veeleer duidt op een feitelijke situatie dan op een formeel
criterium, rijst de vraag of het voorgestelde begrip een verandering zal
inhouden ten opzichte van de thans geldende wet. Op die vraag ware nader in
te gaan. Bovendien behoeft de term «hoofdverblijf» nadere toelichting, mede
in het licht van het wetsvoorstel gemeentelijke basisadministratie persoons–
gegevens waarin dit begrip niet voorkomt, maar waarin wordt uitgegaan van
het woonadres. De Raad adviseert bij handhaving van deze term een definitie
van het begrip hoofdverblijf in de wet op te nemen aansluitend bij de
jurisprudentie. Voorts wordt in de toelichting op artikel 3 opgemerkt, dat het
begrip «woning» is gekozen, omdat dit aansluit bij de Wet individuele
huursubsidie. Het begrip «woning» wordt in artikel 1 van die wet nader
omschreven. De Raad beveelt aan het beoogde verband met de Wet indivi–
duele huursubsidie in de Algemene bijstandswet (ABW) vast te leggen door
middel van een omschrijving van «woning» die naar eerstgenoemde wet
verwijst.

3. Wat het criterium «hoofdverblijf in dezelfde woning» betreft vraagt de
Raad zich af, of dit begrip een verandering inhoudt ten opzichte van de thans
geldende wet. De term «hoofdverblijf» behoeft volgens de Raad bovendien
nadere toelichting, mede in het licht van het wetsvoorstel gemeentelijke
basisadministratie persoonsgegevens (GBA), waarin wordt uitgegaan van het
woonadres.

Zoals reeds in de toelichting is aangegeven, leiden de huidige wettelijke
criteria in de praktijktot onduidelijkheid en uitvoeringsproblemen. In verband
hiermee is gekozen voor een aanpassing van het begrippenkader, teneinde de
materiële betekenis daarvan de verduidelijken. Een wijziging van de materiële
criteria is derhalve niet beoogd. Met het begrip «hoofdverblijf in dezelfde
woning» wordt duidelijker tot uitdrukking gebracht dat personen die feitelijk
samenwonen als partners kunnen worden aangemerkt, ook al houdt een van
hen formeel eigen huisvesting aan, bijvoorbeeld door elders een kamerte
huren of een postadres te nemen.

Voor de beoordeling van de huisvestingssituatie wordt het GBA in eerste
instantie als uitgangspunt gehanteerd. In de toelichting wordt hierop ingegaan.
Het komt echter ook voor dat betrokkenen feitelijk gezien het hoofdverblijf
hebben in dezelfde woning, maar formeel op twee verschillende adressen zijn
ingeschreven. De gemeenten dienen aan de hand van de feitelijke situatie te
beoordelen waar de betrokkene zijn hoofdverblijf heeft.
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De aanbeveling van de Raad om, in verband met de relatie tussen deze
begrippen, in de Algemene bijstandswet voor het begrip «woning» te
verwijzen naar de Wet individuele huursubsidie, neemt het kabinet niet over.
Reden daarvoor is dat de Wet mdividuele huursubsidie geen omschrijving van
het begrip woning kent.

4. In het voorgestelde tweede lid van artikel 3 wordt bepaald dat van een
gezamenlijke huishouding sprake is indien twee meerderjarigen hun hoofd–
verblijfin dezelfde woning hebben en zij blijk geven zorg te dragen voor elkaar
door middel van het leveren van een bijdrage in de kosten van de huishouding
dan wel anderszins. De Commissie-Van derZwan heeft in plaats van het
criterium «het op andere wijze in elkaars verzorging voorzien» - in artikel 3
samengevat met de woorden «dan wel anderszins» - de formulering voorge–
steld «het op andere wijze door gezamenlijke regeling ofgedraging blijk geven
zorg te dragen voor elkaar». In de toelichting ware aan te geven waarom de
door deze commissie voorgestelde formulering niet is overgenomen. Het komt
de Raad voor dat deze omschrijving in ieder geval concreter is dan de thans
gekozen formulering. In de toelichting op artikel 3 wordt opgemerkt dat het
gemeentebestuur bij de beoordeling van de vraag ofsprake is van een
gezamenlijke huishouding, kan steunen op dejurisprudentie die in de loop van
dejaren is ontwikkeld. Deze opmerking leidt tot de vraag of het de bedoeling is
aan de nieuwe redactie en met name aan de woorden «dan wel anderszins» in
artikel 3, tweede lid, een andere inhoud toe te kennen dan aan de overeenkom–
stige woorden in artikel 3, derde lid, van het oorspronkelijk ingediende
wetsvoorstel. De Raad adviseert op deze vraag in de toelichting nader in te
gaan, nu de jurisprudentie is gebaseerd op de terminologie van de thans
geldende wet, die op dit punt niet afwijkt van het oorspronkelijke wetsvoorstel.

4. Bij de Raad is de vraag gerezen waarom de aanbeveling van de
Onderzoekscommissie toepassing ABW niet is overgenomen om met het oog
op het criterium van de wederzijdse verzorging te spreken van het op andere
wijze door gezamenlijke regeling of gedraging blijk geven zorg te dragen voor
elkaar.

Het kabinet heeft enkele elementen uit deze aanbeveling van de commissie
overgenomen. Het element «gezamenlijke regeling» heeft een plaats gekregen
in artikel 3, derde lid, onderdeel c, waarin de aanwezigheid van een
samenlevingscontract leidt tot het rechtsvermoeden van een gezamenlijke
huishouding. Het element «blljk geven zorg te dragen voor elkaar» is
opgenomen in de gewijzigde algemene omschrijving van artikel 3, tweede lid.
Het kabinet acht het niet wenselijk om het aspect gedraging als een zelfstandig
criterium van betekenis te laten zijn. Daarmee ontstaat immers het risico dat de
uiterlijke schijn een doorslaggevende rol zou kunnen gaan spelen bij de
beoordeling van de aanwezigheid van een gezamenlijke huishouding.

Het is geenszins de bedoeling van het kabinet dat aan de voorgestelde
aanduiding een andere inhoud wordt toegekend dan aan de huidige
omschrijving. De jurisprudentie terzake blijft derhalve van belang. De
toelichting is op dit punt verduidelijkt.

5. Artikel 3, vijfde lid, opent de mogelijkheid dat bij ministeriële regeling
regels kunnen worden gesteld ten aanzien van hetgeen wordt verstaan onder
blijk geven zorg te dragen voor een ander. Mede gelet op aanwijzing 26 van de
Aanwijzingen voor de regelgeving (Ar) meent de Raad dat deze vorm van
delegatie in verband met de aard van de te geven voorschriften ongewenst is;
hij adviseert dan ook de mogelijkheid tot subdelegatie uit deze bepaling te
schrappen.

5. De Raad acht het ongewenst dat er de mogelijkheid bestaat om bij
ministeriële regeling regels te stellen ten aanzien van hetgeen wordt verstaan
onder blijk geven zorg te dragen voor een ander. De Raad adviseert om de
betreffende subdelegatiebepalmg te laten vervallen.

Aan deze suggestie van de Raad is gevolg gegeven. Hierdoor zal het alleen
bij algemene maatregel van bestuur mogelijk zijn de bedoelde nadere regels te
stellen.
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III. Normsystematiek

6. De huidige landelijke normsystematiek behoeft naar het oordeel van de
regering dringend een ingrijpende aanpassing. De Raad deelt deze conclusie,
omdat een te ver doorgeschoten normdifferentiatie misbruikgevoelig is. De
regering kiest voor de vereenvoudiging van de landelijke regeling door het
onderscheid in de landelijke normen te beperken tot de leefvorm. De landelijke
normen gaan bestaan uit 50% van het minimumloon voor een alleenstaande,
70% voor alleenstaande ouders en 100% voor gehuwden/samenwonenden. De
landelijke normen voor alleenstaanden en alleenstaande ouders kunnen
worden aangevuld met een door het gemeentebestuur te verlenen toeslag
voor zover de belanghebbende hogere algemeen noodzakelijke kosten van het
bestaan heeft dan waarin de bijstandsnorm voorziet als gevolg van het niet of
niet geheel kunnen delen van deze kosten met anderen (artikel 33, eerste lid).
Aan de gemeentebesturen wordt de verplichting opgelegd om aan alleen–
staanden en alleenstaande ouders die de woning alleen bewonen een toeslag
te geven van 20%. De Raad is van mening dat het in het belang van de
gelijkheid en de rechtszekerheid passend is dat de wetgever in ieder geval
enkele basisnormen voor de bijstandsuitkering vaststelt en daarbij onder–
scheid maakt tussen alleenstaanden, alleenstaande ouders en gehuwden/
samenwonenden. Ook kan de Raad erop zichzelf mee instemmen dat de
gemeentelijke beleidsvrijheid wordt ingeperkt door voor te schrijven dat
«echte» alleenstaanden en alleenstaande ouders recht hebben op een toeslag
van 20%.

Het voorstel bevat verder een opsomming van de groepen ten aanzien van
wie kan worden besloten de uitkering op een lager bedrag vast te stellen. Het
gaat daarbij om echtparen (artikel 34), personen met ontbrekende woonkosten
(artikel 35), schoolverlaters (artikel 36) en 27- en 22-jarigen (artikel 37). De Raad
is van oordeel, dat door deze uitwerking van de normsystematiek geen
duidelijke keuze wordt gemaakt tussen een landelijke dan wel een gemeente–
lijke uitvoering. Het systeem hinkt op twee gedachten. Door het invoeren van
de limitatief opgesomde categorieën wordt de gemeentelijke beleidsvrijheid
sterk ingeperkt. Deze uitwerking is niet in overeenstemming met het bestuurs–
akkoord Rijk-VNG. De Raad is bevreesd dat deze uitwerking het door de
regering beoogde doel ondergraaft om te komen tot een uitvoering van de
ABW die voldoende kan worden afgestemd op wat op lokaal niveau al of niet
mogelijk is. Aan de beoogde eenvoud van de wettelijke systematiek wordt
hierdoor afbreuk gedaan. Daarnaast dreigen toch opnieuw verfijningen te
ontstaan die onder de oude situatie nu juist tot grote uitvoeringsproblemen
leidden.

De Raad geeft in overweging in de wet te volstaan met het principe van de
toeslag van 20% voor echte alleenstaanden en alleenstaande ouders en voor
het overige te bepalen dat de gemeenteraden bij verordening gevallen kunnen
aangeven waarin bijzondere kenmerken aanvaardbaar maken de toeslag niet
of niet geheel toe te kennen. Aldus kan direct worden aangesloten bij wat in
een bepaalde gemeente nodig en uitvoerbaar is, terwijl de verordeningen zo
nodig door de rechter kunnen worden getoetst aan het wettelijke
uitgangspunt.

6. In het licht van de gelijkheid en rechtszekerheid acht de Raad het passend
dat de wetgever basisnormen voor de bijstandsuitkering vaststelt en daarbij
een onderscheid maakt naar verschillende leefvormen. De Raad kan er ook
mee instemmen dat de wet voorschrijft dat «echte» alleenstaanden en
alleenstaande ouders recht hebben op een toeslag van 20 procent. Ten aanzien
van de in nota van wijziging genoemde groepen ten aanzien van wie kan
worden besloten de uitkering op een lager bedrag vast te stellen, is de Raad
echter van oordeel dat een dergelijke uitwerking van de normsystematiek geen
duidelijke keus maakttussen een landelijke dan wel gemeentelijke uitvoering.
Met deze limitatief opgesomde categorieën wordt de gemeentelijke beleids–
vrijheid sterk ingeperkt. De Raad is bevreesd dat deze uitwerking het beoogde
doel ondergraaft van een op de lokale omstandigheden afgestemde uitvoering.
De Raad geeft dan ook in overweging om te volstaan met de bepaling dat
gemeenteraden bij verordening gevallen kunnen aangeven waarin bijzondere
kenmerken aanvaardbaar maken de toeslag niet of niet geheel toe te kennen.

Naar het oordeel van het kabinet vloeit het uit de verantwoordelijkheid van
de wetgever voort dat, waar deze het tot zijn taak rekent om basisnormen vast
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te stellen voor de hoogte van de bijstandsuitkering, deze ook wettelijk vastlegt
in welke omstandigheden van deze normen kan worden afgeweken. Bij
afwezigheid van wettelijke bepalmgen daaromtrent, zou de wettelijke
normering van de basisbedragen naar de opvatting van het kabinet teveel aan
betekenis inboeten.

In vergelijking met de huidige wetgeving is geen sprake van een inperking
van de gemeentelijke beleidsvrijheid, maar van een aanzienlijke uitbreiding
van de beleidsmatige verantwoordelijkheid van de gemeenten voor de hoogte
van de bijstandsuitkering. De in de betreffende bepalingen opgenomen
bevoegdheden tot het lager vaststellen van de uitkering komen als zodanig
overeen met de huidige regelgeving. Het wordt echter een eigen verantwoor–
delijkheid voor de gemeenten om al dan niet gebruik te maken van deze
bevoegdheden en, als de gemeente daartoe besluit, daaraan nadere uitwerking
te geven. Zoals in de toelichting wordt vermeld, verkrijgen de gemeenten
hiermee de mogelijkheid om de nadere differentiatie in de hoogte van de
bijstandsuitkering af te stemmen op de plaatselijke omstandigheden. De
gemeenten hebben daarbij - ook binnen de daartoe geldende randvoor–
waarden - de mogelijkheid om tot een aanzienlijk eenvoudiger regeling te
besluiten dan waartoe landelijke regelgeving in het verleden noodzakelij–
kerwijs leidde. Juist omdat de gemeenten direct worden geconfronteerd met
de gevolgen van hun beleidsmatige keuzen voor de uitvoerings-praktijk, deelt
het kabinet niet de vrees van de Raad dat daarbij wederom grote uitvoerings–
problemen kunnen ontstaan.

Het bovenstaande neemt niet weg dat, zoals de Raad opmerkt, zonder de
betreffende bepalingen een eenvoudiger wetssystematiek kan worden
gerealiseerd en dat, hoewel de gemeentelijke beleidsmogelijkheden aanmer–
kelijk worden vergroot, de nu voorgestelde uitbreiding wel begrensd is. Het
kabinet ziet in het advies dan ook aanleiding om bij de evaluatie van de nieuwe
wet ook uitdrukkeiijk de wettelijke inkadering van het gemeentelijke uitkerings–
beleid te betrekken. De toelichting wordt uitgebreid met een hierop betrekking
hebbende passage.

IV. Uitkeringsregime voor 18- tot 21-jarigen

7. Uitgangspunt van de regering is dat als gevolg van de sluitende aanpak
van de Jeugdwerkgarantiewet (JWGj verstrekking van bijstand aan 18- tot
21-jarigen nog slechts in uitzonderingssituaties zal voorkomen. De Raad tekent
hierbij aan dat in de nota van wijziging geen formele verbinding wordt gelegd
tussen het in werking treden van de herinrichting van de ABW en de herziene
JWC, en voorts dat er in materiële zin geen enkele garantie is dat de herziene
JWC, anders dan nu, nagenoeg volledig allejongeren beneden de 21 jaar zal
omvatten. De Raad beveelt aan in de toelichting hierop in te gaan. Deze beide
punten vormen naar het oordeel van de Raad tevens belangrijke elementen
voor het vereiste objectieve en redelijke doel ter rechtvaardiging van het
onderscheid naar leeftijd onder jongvolwassenen.

7. Onder verwijziging naar het gehanteerde uitgangspunt dat als gevolg van
de sluitende aanpak van de Jeugdwerkgarantiewet (JWG) bijstandsverlening
aan 18- tot 21-jarigen nog slechts in uitzonderingssituaties zal voorkomen,
tekent de Raad aan dat in de nota van wijziging geen formele verbinding wordt
gelegd tussen de inwerkingtreding van de nieuwe Algemene bijstandswet en
de herziene JWG en dat er in materiële zin geen enkele garantie is dat de
herziene JWG nagenoeg alle jongeren beneden de 21 jaar zal omvatten.

Het onderscheid in uitkeringsregime tussen beneden– en boven-21-jarigen
vindt, zoals in de toelichting vermeld, zijn motivering in het beroep dat de
eerstgenoemde groep kan doen op de ouderlijke onderhoudsplicht. Dit
onderscheid in uitkeringsregime kan temeer worden gemaakt doordat als
gevolg van de sluitende aanpak van de JWG bijstandsverlening beperkt kan
blijven tot uitzonderingssituaties. Het afwijkende uitkeringsregime voor
beneden-21-jarigen wordt echter niet in hoofdzaak gerechtvaardigd door de
realisatie van de voornemens ten aanzien van de JWG, zodat er geen
aanleiding is om een formele verbinding te leggen tussen beide wetsvoor–
stellen.

Gezien het stadium van parlementaire behandeling, gaat het kabinet er
overigens vanuit dat de herziene JWG eerder in werking zal kunnen treden dan
het wetsvoorstel tot herinrichting van de ABW.
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Naar aanleiding van de opmerkingen van de Raad is in paragraaf 6 van de
toelichting een verduidelijking aangebracht van de rechtsgrond voor het
onderscheid in uitkeringsregime tussen beneden– en boven-21-jarigen.

8. In paragraaf6.2 van de toelichting wordt opgemerkt dat bij invoering van
de genoemde aanpassingen voor de nog niet 21-jarigen, de beoogde sluitende
aanpak van de JWG daadwerkelijk gerealiseerd moet zijn. Volgens de derde
alinea van paragraaf 6.2. stelt de regering voor de 18- tot 21-jarigen derhalve
voor dat de betrokkenen, voor zover zij al dan niet onder gebruikmaking van de
JWG in staat zijn een eigen inkomen te verwerven, voor hun bestaanskosten
een beroep op de ouders dienen te doen. Deze zinsnede acht de Raad innerlijk
tegenstrijdig, omdat de jongmeerderjarige die een eigen inkomen heeft, tot het
bedrag van dat inkomen geen beroep op de ouders behoeft te doen. De Raad
geeft in overweging deze zinsnede aan te passen.

8. De Raad constateert een innerlijke tegenstrijdigheid in de in de paragraaf
6.2. van de toelichting opgenomen zinsnede dat de jongeren, voor zover zij in
staat zijn een eigen inkomen te verwerven, voor hun bestaanskosten een
beroep op de ouders dienen te doen.

De tegenstrijdigheid waarop de Raad wijst, is veroorzaakt door het
wegvallen van het woord «niet». De desbetreffende zinsnede is aangepast.

9. De landelijk geregelde normsystematiek wordt vereenvoudigd door een
beperking tot een onderscheid naar leefvorm. De gemeentebesturen kunnen
'.oeslagen verlenen op de landelijke basisnormen. De toeslagen kunnen
uitsluitend betrekking hebben op de algemeen noodzakelijke bestaanskosten
en moeten bij gemeentelijke verordening categoraal worden ingevuld.
Bijzondere bijstand kan worden verleend als de betrokkene, waaronder ook de
18- tot 21-jarige, op grond van bijzondere individuele omstandigheden hogere
bestaanskosten heeft. Het is de Raad opgevallen dat deze normsystematiek
niet consequent is doorgevoerd voor de jongeren van 18 tot 21 jaar. De
landelijke basisnorm voor deze groep is gelijk aan het maandelijkse bedrag
aan kinderbijslag. De voorgestelde bijstandsnormen zijn blijkens paragraaf 6.3.
van de toelichting niet in alle gevallen toereikend voor de voorziening in de
algemeen noodzakelijke kosten van het bestaan. Naast de basisnorm kan het
gemeentebestuur een toeslag verstrekken aan deze jongeren, maar deze
aanvullende bijstand voor de algemeen noodzakelijke kosten van het bestaan
wordt aangemerkt als bijzondere bijstand. Uit een oogpunt van eenvoud en
doorzichtigheid van de regeling geeft de Raad in overweging deze
verschuiving van algemene naar bijzondere bijstand te herzien dan wel het
belang van de gemaakte keuze in de toelichting uiteen te zetten.

9. Het is de Raad opgevallen dat de voorgestelde normsystematiek, waarin
de gemeenten bij verordening voor de algemeen noodzakelijke bestaanskosten
categoraal toeslagen op de landelijke normen kunnen verlenen, niet conse–
quent is doorgevoerd naar de jongeren van 18tot 21 jaar. De aan hen te
verlenen aanvullende bijstand voor de algemeen noodzakelijke bestaanskosten
wordt aangemerkt als bijzondere bijstand. De Raad geeft in overweging deze
verschuiving van algemene naar bijzondere bijstand te herzien dan wel het
belang van deze keuze in de toelichting uiteen te zetten.

De vormgeving als bijzondere bijstand van de aan 18- tot 21-jarigen te
verlenen aanvulling op de landelijke normen vloeit voort uit het karakter van
deze aanvulling. In het algemeen kan de jongere immers, gezien het bestaan
van een ouderlijke onderhoudsplicht, voor kosten boven de landelijke norm
een beroep op de ouders doen, ongeacht de aard van deze kosten. Het moet
derhalve als een bijzondere omstandigheid worden aangemerkt dat de
betrokkene voor deze kosten in plaats van op de ouders, een beroep op
bijstand moet doen. Bovendien is, zoals in de toelichting vermeld, bij de
betreffende groep jongeren sprake van zeer uiteenlopende situaties met
daaruit voortvloeiende verschillen in noodzakelijke bestaanskosten, hetgeen
noopt tot een beoordeling van de individuele omstandigheden door de
gemeente. Een categorale benadering binnen de randvoorwaarden van de
wettelijke regeling voor aanvulling op de landelijke normen, zoals bij personen
van 21 jaar en ouder wordt voorgesteld, is daarbij niet mogelijk. Gezien deze
specifieke omstandigheden acht het kabinet het gewenst de aanvulling op de
landelijke norm voor personen tot 21 jaar onder te brengen in de bijzondere
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bijstand. Er is immers recht op bijzondere bijstand wanneer bijzondere
omstandigheden in het individuele geval leiden tot noodzakelijke kosten
waarin de algemene bijstand en de aanwezige draagkracht niet voorzien.

Naar aanleiding van de opmerkingen van de Raad komt het het kabinet voor
dat de inleidende zin van paragraaf 6.3 van de toelichting tot misverstanden
kan leiden over het karakter van de aan beneden-21-jangen te verlenen
aanvullende bijstand. Hier wordt namelijk gesproken van «algemeen noodza–
kelijke bestaanskosten». Doorte spreken van «noodzakelijke bestaanskosten»
wordt dat voorkomen.

V. Arbeidsverplichting

70. Volgens de tekst van artikel 118, eerste lid, is de bijstand erop gericht de
belanghebbende in staat te stellen zelfstandig in het bestaan te voorzien. Dit
houdt volgens paragraafS van de toelichting in dat degenen die daartoe in
staat zijn, worden gestimuleerd om betaald werk te vinden, terwijl voor
degenen die dat nog niet kunnen, wordt gezocht naar de mogelijkheden om
hun kansen op de arbeidsmarkt te vergroten. Weliswaar kunnen zich - aldus
paragraaf8.2 van de toelichting - sociale of medische omstandigheden
voordoen waarbij het geen zin heeft om aan het recht op bijstand arbeidsmarkt
gerichte verplichtingen te verbinden. Een dergelijke conclusie kan echter
slechts op basis van een individuele toetsing plaatsvinden en kan niet definitief
zijn.

De Raad merkt allereerst op, dat versterking van de activering van oudsher
een wezenlijk element van de ABW vormt. Bedacht moet echter worden dat in
de afgelopen jaren binnen het complexe stelsel van sociale-verzekeringswetten
ingrijpende wijzigingen hebben plaatsgevonden die - anders dan in deze nota
van wijziging - rechtstreeks gericht waren op volumebeperking en uitkerings–
besparing, en waarbij aan eenvoud van regeling en aan uitvoerbaarheid
minder aandacht werd besteed. De ABW vormt het sluitstuk van dit stelsel dat
nog volop in beweging is.

Dit betekent dat onder deze wet een groeiend aantal uitkeringsgerechtigden
gaat vallen, die reeds eerder in het bemiddelingscircuit verbleven en die als
gevolg van (gedeeltelijke) arbeidsongeschiktheid en gebrek aan werkgele–
genheid in een veel vroegere fase al uit het arbeidsproces zijn verdwenen. Nog
afgezien van de toenemende structurele werkloosheid heeft deze instroom -
gevoegd bij de reeds bestaande groep kanslozen - tot gevolg dat een in
omvang toenemend bestand van gerechtigden blijvend een beroep zal moeten
doen op de bijstandsuitkering als laatste vangnetvoorziening.

Het college meent dat er niet aan kan worden voorbijgegaan dat voor een
belangrijk deel van de bijstandsgerechtigden een verplichting tot het
verrichten van betaalde arbeid geen realiteitswaarde heeft en dat de active–
rende werking van het wetsvoorstel in zoverre dus slechts een betrekkelijke
betekenis zal hebben. De Raad beveelt aan in de toelichting ook aan de
hiervoor vermelde aspecten uitgebreider aandacht te schenken.

10. De Raad meent dat voor een belangrijk deel van de bijstands–
gerechtigden een verplichting tot het verrichten van betaalde arbeid geen
realiteitswaarde heeft en dat de activerende werking van het wetsvoorstel in
zoverre dus slechts een betrekkelijke betekenis kan hebben.

Zoals de Raad opmerkt is de bijstand erop gericht de belanghebbende in
staat te stellen zelfstandig in het bestaan te voorzien. Het kabinet onderkent dat
onder de huidige omstandigheden op de arbeidsmarkt dit niet voor iedereen
tegelijk haalbaar is. De omvang van de werkloosheid is echter niet statisch en
evenmin is het noodzakelijk dat de werkloosheid zich eenzijdig concentreert bij
dezelfde groep personen. Van groot belang is een beleid dat erop gericht is
bijstandsgerechtigden te stimuleren kansvergrotende activiteiten te onder–
nemen die hen in staat stellen in te haken op de mogelijkheden die zich op de
arbeidsmarkt voordoen wanneer de werkgelegenheidsontwikkeling weer
aantrekt. Het alternatief, grote delen van de bijstandsgerechtigden afschrijven
voor de arbeidsmarkt, acht het kabinet niet wenselijk.

Het vorengaande laat onverlet dat in individuele gevallen door gemeenten
en de arbeidsvoorzieningsorganisatie geconstateerd kan worden dat toeleiding
naar de arbeidsmarkt de eerstkomende tijd een weinig realistisch perspectief
biedt. Denkbaar is dat onderzocht wordt of deelname aan maatschappelijk
nuttige activiteiten - mede ter voorkoming van een proces van marginalisering
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en sociale uitsluiting - als verplichting kan worden opgelegd. In het kader van
het periodieke heronderzoek moet vervolgens worden nagegaan of toeleiding
naar de arbeidsmarkt (weer) mogelijk is.

De opmerking van de Raad is voor het kabinet aanleiding om op dit punt de
toelichting verder te verduidelijken.

7 7. In paragraafS. 1 van de toelichting wordt gesproken over een effectief
uitstroombeleid. De regering is van oordeel dat het in dit verband noodzakelijk
is dat de gehanteerde criteria voor wat als passende arbeid moet worden
beschouwd ruimer dienen te worden geïnterpreteerd naarmate de
werkloosheid langer duurt of wanneer om andere redenen het werkloosheids–
risico hiertoe aanleiding geeft. Ingevolge artikel 120, vijfde lid, worden bij
algemene maatregel van bestuur regels gesteld met betrekking tot het begrip
passende arbeid. Blijkens paragraafS. 1 van de toelichting en de toelichting op
artikel 120 zal deze delegatiebevoegdheid worden gebruikt om voor academici
en schoolverlaters de in de jurisprudentie ontwikkelde criteria zodanig te
verruimen dat alle arbeid passend wordt geacht. Met dit uitgangspunt kan de
Raad in beginsel instemmen. Hij wijst echter op de eisen die in de
lAO-verdragen nrs. 44 en 168 en in de herziene Europese Code inzake sociale
zekerheid met betrekking tot passende arbeid worden gesteld. Regelingen
waarnaar ook het kabinet in de beleidsbrief vernieuwing Algemene
bijstandswet (Kamerstukken II 1993/94, 22 545, nr. 14, bladzijde 25) in dit
verband uitdrukkelijk verwijst. Zo wordt in artikel 19, tweede lid, van de
herziene Code bepaald dat bij de vaststelling ofsprake is van passende arbeid,
onder nationaal vast te stellen voorwaarden en voorzover noodzakelijk,
rekening dient te worden gehouden met de leeftijd van de werkloze, diens
anciënniteit in het vroegere beroep, de opgedane ervaring, de duur van de
werkloosheid, de situatie op de arbeidsmarkt en de repercussies van die arbeid
op de persoonlijke en gezinssituatie van de betrokkene. Het college is van
oordeel dat aan deze aspecten aandacht zal moeten worden gegeven in de
toelichting.

11. De Raad kan in beginsel instemmen met het uitgangspunt dat voor
academici en schoolverlaters het begrip passende arbeid wordt verruimd. De
Raad wijst echter op de eisen die hieromtrent in lAO-verdragen en de herziene
Europese Code inzake sociale zekerheid zijn gesteld en is van oordeel dat
hieraan in de toelichting aandacht dient te worden geschonken.

Naar aanleiding van de opmerkingen van de Raad is paragraaf 8.1 van het
algemene deel van de nota van toelichting uitgebreid met een passage waarin
wordt ingegaan op de door de Raad genoemde beperkingen voor de mogelijk–
heden tot verruiming van het begrip passende arbeid.

12. De nota van wijziging draagt aan burgemeester en wethouders en de
Arbeidsvoorzieningsorganisatie een gezamenlijke verantwoordelijkheid op
voor een begeleiding van de uitkeringsgerechtigden naar de arbeidsmarkt.
«Helderheid en eenduidigheid tussen belanghebbende, arbeidsbureau en
sociale dienst» moeten deze begeleiding effectief maken door een onderzoek
naar het individuele arbeidsmarktperspectief waaruit een individueel
trajectplan voortvloeit, aldus de regering in de toelichting (paragraaf 8.2). De
individuele trajectplannen moeten door alle betrokkenen worden ondertekend,
door de belanghebbende op straffe van sanctie (artikel 77b, derde lid, juncto
artikel 14, eerste lid). Het gemeentebestuur is verantwoordelijk voor het
toerustingsonderdeel (vergroten van de algemene kwalificaties van de
betrokkene) en de Arbeidsvoorzieningsorgansatie voor het activerings–
onderdeel (verkrijgen van betaalde arbeid).

Het is de Raad uit de toelichting niet duidelijk kunnen worden hoe deze
verdeling in de praktijk ten aanzien van individueel opgestelde trajectplannen
tot stand komt, te meer nu ambtenaren van de sociale dienst in samenwerking
met het arbeidsbureau een groot en groeiend aantal gevallen moeten
begeleiden. De Raad beveelt aan hierop in de toelichting in te gaan en daarbij
aandacht te besteden aan de opvattingen van de betrokken instanties zelfover
deze kwestie en aan de vraag welke vormen van samenwerking tussen de
regionale bureaus voor arbeidsvoorziening en de gemeentelijke sociale
diensten reeds zijn gerealiseerd.
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12. Het is de Raad uit de toelichting niet duidelijk kunnen worden hoe de
verantwoordelijkheidsverdeling tussen gemeenten en de Arbeidsvoorzienings–
organisatie ten aanzien van de uitvoermg van de trajectplannen in de praktijk
tot stand zal komen. De Raad beveelt aan hierop in de toelichting in te gaan en
daarbij aandacht te besteden aan de opvattingen van de betrokken instanties
zelf.

De Arbeidsvoorzieningsorganisatie onderschrijft het belang van activering
en samenwerking. In de visie van het Centraal Bestuur is een voorwaarde voor
een slagvaardige werkwijze dat de wijze van samenwerking niet via wettelijke
regels of anderszins worden ingeperkt of dwingend worden voorgeschreven.
Het kabinet acht een zekere wettelijke regeling noodzakelijk om de benodigde
randvoorwaarden te scheppen voor een effectiever uitstroombeleid.

Nader bestuurlijk overleg met het Centraaal Bureau Arbeidsvoorziening op
17 maart jl. heeft geleid tot een wijziging van de artikelen 118 en 124a. Met
deze wijziging beperkt de wettelijke verplichting zich tot de samenwerking als
zodanig. De invulling van de samenwerkingsverplichting wordt aan de
gemeenten en Regionale Besturen voor de Arbeidsvoorziening overgelaten.

Tussen gemeentelijke sociale diensten en arbeidsbureaus zijn inmiddeis
verschillende vormen van samenwerking gerealiseerd. Deze vormen betreffen
onder meer informatie-uitwisseling, systematisch overleg over gemeenschap–
pelijke cliënten, de zogeheten een-loketgedachte, detacheringsvormen,
enzovoorts. Momenteel wordt in opdracht van het Centraal Bestuur en het
ministerie een onderzoek uitgevoerd naar de vormen van samenwerking. De
resultaten hiervan zullen in juni '94 beschikbaar komen.

Mocht blijken dat samenwerking in de regio onvoldoende tot stand komt dan
zal een centrale aansturing noodzakelijk kunnen zijn. Hiertoe is in artikel 118,
vierde lid de bevoegdheid tot het stellen van nadere voorschriften bij
algemene maatregel van bestuur opgenomen.

VI. Administratieve verplichtingen en uitvoerbaarheid

13. In het wetsvoorstel zijn strengere criteria en voorwaarden neergelegd
om voor bijstand in aanmerking te komen dan in de huidige regelgeving het
geval is (toelichting, paragraaf9). De toelichting bespreekt in dit verband met
name de aanvraag, maar ook worden een maandelijkse inlichtingenplicht,
tussentijdse verzoeken en verplichte periodieke heronderzoeken concreet
omschreven opgelegd naast een gedurende de hele bijstandsperiode geldende
aantoonplicht. Niet alleen echter voor de uitkeringsgerechtigde, maar ook voor
het uitvoeringsorgaan ontstaan verscherpte verplichtingen. Alle binnenko–
mende gegevens moeten worden gecontroleerd op juistheid en volledigheid.

Onderzoek bij derden is daarvoor onmisbaar. Verificatie is nodig bij een
aantal andere instanties. Regelmatig moet worden nagegaan of de geverifi–
eerde gegevens nog steeds juist zijn. Een strak sanctiestelsel moet de
handhaafbaarheid bevorderen, maar zal alleen bij een stipte toepassing effect
kunnen sorteren.

De gemeentebesturen worden voorts verplicht op planmatige wijze de
hoofdpunten van het lokale bijstandsbeleid vast te leggen en in een jaarlijks
verslag verantwoording over de uitvoering ervan af te leggen. De toelichting
vermeldt dat deze wettelijke verplichting de garantie geeft dat de gemeente
daaraan inderdaad die aandacht en intensiteit zullen geven die nodig zijn voor
een verbetering van de kwaliteit van de uitvoering en de beheersing van het
volume bijstandsontvangers (paragraaf 11. V.

De Ftaad meent dat dit laatste als een wat al te optimistische verwachting
moet worden beschouwd, omdat gewijzigde wetteiijke regels op zichzelf nooit
een garantie kunnen bieden voor een gewijzigde werkwijze bij de uitvoerende
instanties. Ambtenaren van de onderscheidene sociale diensten zullen
vergeleken met de huidige praktijk op het punt van administratie, activering,
controle en verslaglegging overeenkomstig de in de toelichting (paragraaf 12)
opgenomen lijst van gemeentelijke functies te maken krijgen met een feitelijke
vermeerdering van administratieve werkzaamheden. Daarnaast zal de
nagestreefde verfijnde aanvullende regelgeving op het lokale niveau niet door
eenvoud tot eenduidige uitvoering en handhaving kunnen leiden, maarjuist
om een geïntensiveerde aandacht vragen voor de individuele belangheb–
benden.

Hoewel de Raad beseft dat verschillende gemeentebesturen ook in het
verleden reeds een belangrijk deel van de vermelde werkzaamheden hebben
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uitgevoerd, meent de Raad, het geheel overziende, niettemin dat er twijfel
bestaat aan het realiteitsgehalte van de door de staatssecretaris in de
toelichting verwoorde verwachtingen. Het college beveelt aan in de toelichting
nader uiteen te zetten op grond van welke feiten en omstandigheden mag
worden aangenomen dat alle gemeentebesturen - van welke omvang de
gemeente ook is en hoe omvangrijk de taak ook is - in staat zullen zijn een
verbetering van de kwaliteit van de uitvoering en een beheersing van het
volume als door de regering beoogd te verwezenlijken.

13. De Raad merkt op dat het neerleggen in de wet van een verplichting van
gemeenten tot het jaarlijks opstellen van uitvoeringsbeleidsplannen en
–verslagen, als zodanig geen garanties schept voor een gewijzigde werkwijze.
Vergeleken met de huidige praktijk zullen de ambtenaren van de gemeenten te
maken krïjgen met een feitelijke vermeerdering van administratieve werkzaam–
heden en zal de nagestreefde verfijnde aanvullende regelgeving niet tot
eenduidige uitvoering en handhaving kunnen leiden, maar juist om een
geïntensiveerde aandacht vragen voor de individuele belanghebbenden.

Het kabinet deelt de zienswijze van de Raad dat gewijzigde wettelijke regels
op zichzelf geen garantie geven voor een verbetering van de kwaliteit van de
uitvoering, maar meent dat met de onderhavige nota van wijziging hiermee
reeds in grote mate rekening is gehouden.

Zoals in de toelichting is uiteengezet, staat de planverplichting niet op
zichzelf en is ze evenmin een doel op zich. Met de nota van wijziging wordt de
gemeentelijke beleidsverantwoordelijkheid vergroot. Dat noodzaakt
gemeenten tot een systematischer en een planmatiger aanpak van het lokale
bijstandsbeleid. Uitvoeringsplannen en –beleidsverslagen bevorderen de
noodzakelijke samenhang in het gemeentelijk beleid, alsmede het opzetten en
structureren van de interne gemeentelijke controle– en toezichtsmechanismen
op de uitvoering. De plannen en beleidsverslagen leiden ertoe dat het
gemeentebestuur meer wordt betrokken bij het lokale bijstandsbeleid. Mede
gezien de grotere financiële verantwoordelijkheid van de gemeenten, zal dit er
naar verwachting toe leiden dat het gemeentebestuur directer dan thans
doorgaans het geval is, toeziet op de kwaliteit van de plaatselijke bijstands–
verlening en de beheersing van de bijstandsuitgaven.

Juist vanuit het besef dat regelgeving als zodanig ontoereikend is voor de
noodzakelijke verbetering van de uitvoeringspraktijk, heeft het kabinet in de
Beleidsbrief vernieuwing ABW ook de instelling van een Landelijke
Veranderingsorganisatie aangekondigd.

Tenslotte wordt met deze nota van wijziging geregeld ook de effectiviteit van
het gemeentelijk beleid een expliciet voorwerp van aandacht vormt in het
kader van het tweedelijnstoezicht door het Rijk.

In het licht van de geconstateerde uitvoerings– en handhavingsproblematiek
is het naar het oordeel van het kabinet onontkoombaar dat de wet minimale
voorschriften geeft over de wijze van uitvoering en de controlehandelingen bij
de beoordeling van een aanvraag om en voortzetting van de bijstand.

Mede naar aanleiding van het advies van de Raad is met de gemeenten
overleg gevoerd over de wettelijke voorschriften dienaangaande. Zoals
hieronder bij punt 14 wordt vermeld, heeft het kabinet gemeend de betref–
fende wettelijke bepalingen anders te moeten vormgeven, waardoor een meer
flexibele invulling mogelijk wordt. Daarmee wordt de door de Raad uitge–
sproken vrees weggenomen dat deze voorschriften een administratieve
belemmering zullen gaan vormen.

14. In de artikelen 76, 77, 77a en 77c worden aan burgemeester en
wethouders handelingen opgedragen die aan termijnen zijn gebonden. Het
verstrijken van een termijn moet leiden tot een nieuwe beslissing (artikel 76,
vierde en zesde lid, artikel 77, derde lid, artikel 77a, derde lid en artikel 77c,
tweede lid). Om het ontstaan van fictieve besluiten in de zin van artikel 6:2
Awb te vermijden zal een strakke bewaking van deze termijnen bij de
gemeentelijke sociale diensten zijn vereist. Dit geldt te meer, daar de termijnen
bedoeld zijn om de belanghebbende aan te sporen zijn verplichtingen tijdig en
volledig na te komen. In het kader van het handhavingsbeleid gaat het dan ook
om besluiten van essentieel belang. Tot nu toe is echter de praktijk dat
gemeentelijke instanties bij de uitvoering van de sociale-zekerheidswetten de
gestelde termijnen in ruime mate plegen te overschrijden. De Raad is van
oordeel dat in het nieuwe uitvoeringsregime althans enige waarborg moet
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worden opgenomen dat de vastgelegde termijnen ook zullen kunnen worden
nagekomen. De Raad beveelt aan in de toelichting aan te geven, welke
garantie tot naleving in het systeem is ofkan worden opgenomen.

14. De Raad wijst erop dat in de artikelen 76, 77, 77a en 77c aan burge–
meester en wethouders handelingen worden opgedragen die aan termijnen
zijn gebonden en dat een strakke bewaking van deze termijnen bij de
gemeenten vereist zal zijn. Omdat thans praktijk is dat de gestelde termijnen in
ruime mate worden overschreden, is de Raad van oordeel dat in het nieuwe
uitvoeringsregime althans enige waarborg moet worden opgenomen dat de
vastgestelde termijnen ook zullen kunnen worden nagekomen.

Het kabinet heeft, zoals hierboven vermeld, onder andere met betrekking tot
de administratieve verplichtingen nader overïeg met de gemeenten gevoerd.
Mede op grond hiervan is het kabinet tot de conclusie gekomen dat een andere
vormgeving van de betreffende bepalingen wenselijk is. Uitgangspunt daarbij
is dat de inhoud van deze voorschriften niet in de wet zelf worden opgenomen,
maar dat daarover - voorzover nodig - bij ministeriële regeling nadere
uitvoeringsvoorschriften worden getroffen. Op deze wijze is het mogelijk om
de inhoud van deze voorschriften nauw te laten aansluiten bij de uitvoerings–
praktijk. Door ten aanzien van een aantal van deze voorschriften de nadere
regelgeving geen verplichting, maar een bevoegdheid te laten zijn, is het
bovendien mogelijk om - als de uitvoeringspraktijk daartoe aanleiding geeft–
af te zien van dergelijke centrale regelgeving. Het kabinet meent hiermee een
adequaat evenwicht te hebben bereikt tussen enerzijds de noodzaak van
duidelijke wettelijke voorschriften voor een rechtmatige uitvoering en een
toereikende controle op de aanvraag en de voortzetting van de bijstand en
anderzijds de wenselijkheid van een nauwe aansluiting op de uitvoerings–
praktijk en van het benadrukken van de primaire gemeentelijke verantwoorde–
iijkheid voor een toereikend uitvoeringsproces.

Het advies van de Raad en het overleg met de gemeenten hebben ertoe
geleid dat de nota van wijziging op dit punt ingrijpend is aangepast. Dat komt
met name tot uitdrukking in de bepalmgen van hoofdstuk V, waarvoor in de
nota van wijziging reeds een geheel nieuwe opzet werd voorgesteld.

De door de Raad gememoreerde termijnen hebben deels tot doel om de
belanghebbende aan te sporen zijn verplichtingen na te komen, deels om de
de rechtspositie van de belanghebbende te beschermen. Deze behoort, indien
hij het nodige heeft gedaan, binnen een redelijke termijn te weten waaraan hij
of zij toe is. Daarnaast vergt een rechtmatige uitvoering van de bijstandswet
dat aan de uitvoerder ook termijnen kunnen worden gesteld voor het
verrichten van bijvoorbeeld heronderzoeken en beëindigings– en debiteuren–
onderzoeken. Deze laatste termijnen spelen met name een rol in het toezicht
door het Rijk op de uitvoering van de bijstand door de gemeenten, en zijn
derhalve van een andere orde dan de termijnen, waaraan de belanghebbende
zelf de gemeente zonodig kan houden.

De Raad stelt terecht vast dat de huidige termijnen in de praktijk veelvuldig
worden overschreden. In dit verband zij opgemerkt dat de met deze nota van
wijziging in het wetsvoorstel opgenomen beslistermijnen ruimer zijn dan de
beslistermijn die in de praktijk van artikel 35 van de huidige Algemene
Bijstandswet wordt afgeleid. De rechter kan de gemeente dwingen deze
termijnen na te leven. Tegen overschrijding van de beslistermijn kan de
belanghebbende zich immers wapenen op grond van de Algemene wet
bestuursrecht. Tegen de overschrijding van een termijn door de belangheb–
bende kan de gemeente reageren door de aanvraag niet in behandeling te
nemen of door een eenmaal toegekende uitkering te beëindigen. Mede omdat
de gemeente zelf de termijn kan bepalen waarbinnen het verzuim door de
belanghebbende moet zijn hersteld, kan naleving daarvan eveneens feitelijk
worden afgedwongen.

75. De voorgestelde wijziging van artikel 128 leidt tot een aanmerkelijke
uitbreiding van het aantal informatieverplichtingen. In de toelichting, paragraaf
10.2, «Inlichtingenverplichting voor derden», wordt gesteld dat deze
uitbreiding beperkt blijft tot de gegevens waartoe de gemeenten momenteel
nog onvoldoende toegang hebben, maar die wel noodzakelijk zijn voor een
effectieve controle op de rechtmatigheid van een aanvraag en voortzetting van
bijstand. Nu het bij de te verstrekken inlichtingen om privacygevoelige
gegevens kan gaan, dient voldoende te zijn gewaarborgd dat er proportiona–
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liteit bestaat tussen de mate van inbreuk op de persoonlijke levenssfeer en het
met die inbreuk te dienen belang en dat de vertrouwelijkheid van gegevens zo
veel mogelijk wordt gerespecteerd. Dit geldt in verhoogde mate wanneer het
betreft gegevens van derden.

In de toelichting op artikel 128 wordt erkend dat de nodige terughou–
dendheid van gemeenten vereist kan zijn, bijvoorbeeld bij het opvragen van
gegevens over eventuele partners, dat zorgvuldig dient te worden geregeld
welke inlichtingen de gemeente kan vergen en dat het wenselijk kan zijn dat de
toegang tot bepaalde gegevens wordt beperkt, terwijl in die zelfde toelichting
wordt gesteld dat de geleverde informatie zal worden opgeslagen in de
persoonsregistraties van de afdeling bijzondere controle. Het voorgestelde
artikel 128 bevat evenwel zelfals enige waarborg dat de verplichting tot het
verstrekken van inlichtingen slechts geldt voor inlichtingen «die noodzakelijk
zijn voor de uitvoering van deze wet». Voor andere te stellen waarborgen
wordt in de toelichting volstaan met een verwijzing naar hetzevende en
achtste lid van het artikel, die in de mogelijkheid van nadere regeling bij
algemene maatregel van bestuur voorzien. Naar het oordeel van de Raad dient
in de tekst van artikel 128 tenminste te worden bepaald dat de verstrekte
informatie geen ruimere verspreiding mag vinden dan voor de uitvoering van
de wet noodzakelijk is.

15. In verband met de uitbreiding van de in artikel 128 geregelde informatie–
plicht, dient naar het oordeel van de Raad in de tekst van dit artikel ten minste
te worden bepaald dat deze informatie geen ruimere verspreiding mag vinden
dan voor de uitvoering van de wet noodzakelijk is.

Het kabinet onderschrijft het belang van de bescherming van de persoonlijke
levenssfeer waarvoor de Raad aandacht vraagt. Naar het oordeel van het
kabinet behoeven hieromtrent in de Algemene bijstandswet geen specifieke
waarborgen te worden opgenomen, aangezien onder andere de Wet persoons–
registraties daarvoor reeds toereikende regels biedt. Zo stelt artikel 18 van
deze wet grenzen aan het opnemen van gegevens door het vereiste dat
persoonsregistraties slechts persoonsgegevens bevatten die voor het doel van
de registratie noodzakelijk zijn. Het verstrekken van deze gegevens door de
gemeente aan andere instanties met een publiekrechtelijke taak kan slechts
plaats vinden onder de uitdrukkelijke voorwaarde dat die andere instanties de
gegevens behoeven voor de uitoefening van hun taak en de persoonlijke
levenssfeer van de geregistreerden daardoor niet onevenredig wordt
geschaad.

Het advies van de Raad is voor het kabinat aanleiding om in de toelichting
op artikel 128 nadrukkelijk te wijzen op de betekenis van onder andere de Wet
persoonsregistraties.

VII. Financiële gevolgen

16. De in paragraaf 15 van de toelichting opgenomen ramingen van de
financiële gevolgen van de invoering van het voorgestelde samenstel van
maatregelen voor de rijksfinanciën en, in het bijzonder, voor de gemeentelijke
financiën zijn met grote onzekerheden omgeven. Dit is met name het geval
doordat een groot aantal voor de berekeningen nodige basisgegevens niet
voorhanden is en de ramingen dus berusten op een vrij groot aantal veronder–
stellingen. Het enige dat met zekerheid kan worden gesteld is dat de financiële
gevolgen aanzienlijk zullen zijn, zoals blijkt uit tabel 11 en uit andere cijfers die
in genoemde paragraaf zijn opgenomen.

De te verwachten effecten kunnen, naar het de Raad voorkomt, in vier
categorieën worden onderscheiden:

- De overheveling van de toeslagen op uitkeringen van alleenstaanden en
alleenstaande ouders van het rijk naar de gemeenten. Deze overheveling zal
driejaar na invoering van de wet plaatsvinden.

- De overheveling van de kosten van de uit te keren bijzondere bijstand aan
uitkeringsgerechtigden van het rijk naar de gemeenten.

- De als gevolg van de nieuwe en verscherpte regelgeving, en van de
intensievere fraudebestrijding te verwachten besparingen op het aantal en de
hoogte van uitkeringen.

- De uitvoeringslasten die het gevolg zullen zijn van de voorgenomen
aanpak in het algemeen en van de sterk geïntensiveerde behandeling van elke
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afzonderlijke bijstandsaanvraag en van de begeleiding van degenen aan wie
een bijstandsuitkering is toegekend in het bijzonder.

Uit deze opsomming blijkt dat het bij de raming van de te verwachten
financiële gevolgen gaat om het netto-effect van voor– en nadelen, een
berekening waarbij elk afzonderlijk onderdeel alleen bij vrij grove benadering
kan worden vastgesteld, terwijl niet bij voorbaat vaststaat dat eventuele
foutenmarges in de diverse ramingen tegen elkaar zullen wegvallen. Daar
komt bij dat het moeilijk zal zijn de feitelijke ontwikkeling achteraf te verge–
lijken met de effecten van de thans gemaakte veronderstellingen, omdat de
feitelijke realisatie niet alleen kan afwijken van hetgeen is verondersteld, maar
omdat het beeld in de komende jaren bovendien kan worden verstoord door
exogene ontwikkelingen die de gemeenten niet kunnen beïnvloeden en die
niet in de veronderstellingen konden worden opgenomen.

In de toelichting wordt bij herhaling gesteld dat de regering het voornemen
heeft de realisatie te vergelijken met een voorgenomen normbesparing van
380 miljoen gulden. Een eventuele afwijking tussen beide zal aanleiding zijn tot
aanvullende voorstellen die tot besparing leiden (paragraaf 14. V.

Op grond van tussentijdse evaluaties kunnen zonodig aanvullende maatre–
gelen worden getroffen. De regering houdt nadrukkelijk de mogelijkheid open
om de voorstellen die thans worden gedaan aan te vullen met nieuwe nog
verdergaande ingrepen. De Raad meent hier tot bijzondere voorzichtigheid te
moeten manen. De voorgestelde maatregelen zijn voor alle betrokkenen (rijk,
individuele gemeenten, organen van de Arbeidsvoorziening en met name ook
voor de honderdduizenden bijstandsgerechtigden) bijzonder ingrijpend.

Met de Raad voor de gemeentefinanciën meent de Raad dat het geen
aanbeveling verdient een zodanige ingreep al binnen afzienbare tijd te laten
volgen door verdere (aanvullende) ingrepen. Het lijkt de Raad van bijzonder
maatschappelijk belang om alle partijen gelegenheid te bieden zich aan te
passen aan de nieuwe situatie en te voorkomen dat een sfeer van permanente
onzekerheid ontstaat. De beschouwing in paragraaf 14.3 van de toelichting
naar aanleiding van het betoog van de Raad voor de gemeentefinanciën heeft
het college niet overtuigd, zeker nu daarin de wenselijkheid om bepaalde van
te voren vastgestelde bedragen aan besparïngen te realiseren in feite wordt
verabsoluteerd en de bewindsman op geen enkele wijze ingaat op de nadelige
effecten die aan de voortdurende wijzigingen voor alle betrokken partijen zijn
verbonden.

De Raad adviseert de toelichting aan te vullen met een beschouwing over
deze problematiek.

16. De Raad constateert dat de ramingen van de financiële gevolgen van de
voorgestelde maatregelen met grote onzekerheden zijn omgeven en dat in de
toelichting nadrukkelijk de mogelijkheid wordt opengehouden om aanvullende
maatregelen te treffen als mocht blijken dat de voorgenomen besparingen niet
worden gerealiseerd. Mede onder verwijzing naar het advies van de Raad voor
de gemeentefinanciën, meent de Raad dat hierbij bijzondere voorzichtigheid in
acht moet worden genomen, mede omdat de voorgestelde maatregelen voor
alle betrokkenen reeds bijzonder ingrijpend zijn.

De Raad concludeert terecht dat de financiële veronderstellingen met grote
onzekerheid zijn omgeven. Gezien de beschikbare statistische informatie en
het gegeven dat het hierbij om de gevolgen van nog tot uitvoering te brengen
beleid gaat, is dit echter onvermijdelijk. Over de bij de opstelling van de
ramingen gemaakte veronderstellingen heeft, juist gezien deze onzekerheden,
overleg met de gemeenten plaatsgevonden. Uit de evaluatie kan achteraf
worden geconstateerd in hoeverre de veronderstellingen juist zijn geweest. Dit
laat overigens onverlet, dat Rijk en gemeenten zijn overeengekomen dat de
taakstelling van 380 mln voor de gemeenten een inspanningsverplichting is,
die op een of andere wijze zal moeten worden gerealiseerd.

Het kabinet acht het, evenals de Raad, onwenselijk als voortdurende
onzekerheid zou bestaan over een fundamentele voorziening als de Algemene
bijstandswet. Dat geldt zowel voor degenen die van de bijstand afhankelijk zijn
als voor de gemeenten die deze wet uitvoeren. Zoals is uiteengezet in
paragraaf 14.3 van de toelichting, waarin op dit punt een reactie wordt
gegeven op het advies van de Raad van de gemeentefinanciën, kan echter niet
op voorhand worden uitgesloten dat nadere maatregelen noodzakelijk zijn. Een
aanleiding daarvoor kan bijvoorbeeld gelegen zijn in de conclusies die worden
getrokken uit de evaluatie van de nieuwe regelgeving, die ook de Raad van
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State noodzakelijk acht. In dit verband moet ook worden gewezen op de
zogeheten 1-procentstaakstelling op het gebied van de bijstand. Het kabinet
meent dat op dit punt de toelichting geen verdere aanvulling behoeft.

17. De Raad voor de gemeentefinanciën heeft in zijn advies onder andere
bijzondere aandacht gevraagd voor het feit dat gemeenten gevoelig zullen
blijven voor een plotselinge toe– ofafname van het aantal ABW-gerechtigden
afhankelijk van de lokale en regionale conjunctuur. Naar het oordeel van deze
raad is het financiële draagvlak van de gemeenten te gering om grote
financiële tegenvallers op te vangen. Het is het college opgevallen dat de
regehng de door de raad aan de orde gestelde financiële risico's wel
onderkent, maar verder slechts verwijst naar het in gang zijnde onderzoek naar
de verdeling van de middelen over de gemeenten. Het college merkt op dat het
door de Raad voor de gemeentefinanciën aan de orde gestelde probleem niet
uitsluitend een vraag van verdeling van middelen over de gemeenten betreft,
maar ook een vraag met betrekking tot het in totaal voor de gemeenten
beschikbare bedrag bij een zeker niet ondenkbare ontwikkeling. In de
toelichting ware op dit punt in te gaan.

17. De Raad is van mening dat in de toelichting onvoldoende wordt
ingegaan op de financiële risico's voor de gemeenten. Er wordt slechts
verwezen naar een in gang gezet onderzoek, waar echter alleen de verdeel–
problematiek aan de orde is en niet het absolute bedrag dat aan de gemeenten
ter beschikking wordt gesteld. De Raad vraagt daarbij aandacht voor de
situatie dat sprake is van een voor de gemeente ongunstige ontwikkeling.

De opmerking van de Raad is voor het kabinet aanleiding om in de
toelichting te wijzen op de mogelijkheid van nader bestuurlijk overleg tussen
Rijk en gemeenten als zich een onvoorziene, omvangrijke stijging van het
aantal bijstandsontvangers voordoet.

18. Over enkele van de hiervoor genoemde categorieën van financiële
gevolgen zou de Raad nog de volgende opmerkingen willen maken.

- De toeslagen: de Raad acht het op zichzelfjuist dat een overgangsperiode
van drie jaar in acht zal worden genomen alvorens de overheveling zal
plaatsvinden. Aldus zullen de gemeenten de gelegenheid hebben ervaring op
te doen met de nieuwe beleidsverantwoordelijkheden, maar ontstaat naar
's Raads oordeel bovendien de mogelijkheid tot een bijstelling van bedragen te
komen aan de hand van de beschikbaar komende cijfers over de feitelijke
ontwikkeling. De Raad vraagt zich evenwel afofde overgangsperiode van drie
jaar niet te kort zal blijken. Enerzijds moet immers een bijstelling tijdig worden
voorbereid en aangekondigd, anderzijds komen betrouwbare cijfers in de regel
met vertraging beschikbaar. In de toelichting ware de voorgestelde overgangs–
periode van drie jaar nader te adstrueren.

- De bijzondere bijstand: hier is zowel het totaal van de van het rijk naar de
gemeenten overgaande last als de verdeling van de als compensatie
beschikbaar te stellen gelden over de afzonderlijke gemeenten nog onderwerp
van studie. Ook de techniek van die verdeling over de gemeenten via het
gemeentefonds is nog in onderzoek. De ervaring van het verleden heeft
geleerd dat het hier om een technisch niet eenvoudige en in haar resultaten
zeer gevoelige materie gaat. In dit licht bezien is het de vraag of het tijdstip van
invoering van deze maatregel op 1 januari 1995 niet te ambitieus moet worden
geacht.

- De kosten van uitvoering: de kern van het in de nota van wijziging
neergelegde samenstel van voorstellen is naast een verscherping en verbe–
tering van de regelgeving met name ook een veel intensievere begeleiding van
het gehele proces door de gemeenten, zoals blijkt uit beschouwingen in de
toelichting over ingangscontrole, fraudebestrijding, opstelling van individuele
trajectplannen en gemeentelijke beleidsplannen, en begeleiding van bijstands–
cliënten.

De nieuwe aanpak vergt naar het oordeel van de Raad een zodanige extra
inspanning dat hij zich afvraagt of de in de toelichting genoemde bedragen die
met de verzwaring van de taakuitvoering voor de gemeenten zullen zijn
gemoeid, toereikend zullen zijn. Het komt de Raad voor dat een nadere
adstructie van deze bedragen op haar plaats is, omdat daaruit voor afzonder–
lijke gemeenten beter zal kunnen blijken met welke inzet op onderdelen van de
operatie meer exact wordt gerekend. Een dergelijk inzicht zou nuttig kunnen
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zijn, ook al zullen de omstandigheden in afzonderlijke gemeenten ofgroepen
van gemeenten verschillend kunnen zijn. In ieder geval is het wenselijk dat
meer zekerheid over de ramingen wordt verkregen, gezien de grootte van de
bedragen waar het in totaal om gaat, en gezien de betekenis van de operatie,
ook in financieel opzicht voor elke gemeente afzonderlijk.

18. De voorgestelde overgangsperiode acht de Raad te kort. De effectieve
periode wordt immers bekort met de voorbereiding door de gemeenten én
door het feit dat de cijfers doorgaans met een zekere vertraging beschikbaar
komen.

In overleg met de gemeenten heeft het kabinet gekozen voor een overgangs–
periode van drie jaar als een evenwicht tussen enerzijds de wenselijkheid om
zo snel mogelijk de nieuwe financiële verhoudingen in te voeren en anderzijds
de gemeenten de mogelijkheid te geven om zich te gewennen aan de nieuwe
situatie. Een verlenging van deze periode zou betekenen dat pas op langere
termijn de nieuwe financiële verhouding tot stand zou komen, die naar het
oordeel van het kabinet een van de voorwaarden is voor de noodzakelijke
verbetering van de kwaliteit van de bijstandsverlening en beheersing van de
uitgaven.

Bij de analyse van de Raad tekent het kabinet overigens aan dat de
gemeenten de uitvoering voorbereiden alvorens de genoemde periode van
drie jaar begint. Voor degenen die na de invoeringsdatum voor het eerst
bijstand ontvangen, zijn immers direct de nieuwe wettelijke bepalingen van
toepassing, met inbegrip van de nieuwe uitkeringssystematiek. Ook rekening
houdend met de daarbij onvermijdelijk optredende vertraging, zullen
haiverwege het derde jaar de gegevens over twee volledige jaren beschikbaar
zijn. Deze mformatie is toereikend om op basis daarvan tijdig een beslissmg te
nemen over het structurele budget dat per 1 januari 1998 aan de gemeenten
ter beschikking wordt gesteld.

De Raad vraagt zich af of ten aanzien van de naar het Gemeentefonds over te
hevelen middelen voor bijzondere bijstand, gelet op de nog in onderzoek
zijnde omvang en de technische complexiteit van de daarmee gemoeide
verdeling, de invoeringsdatum van 1 januari 1995 niet te ambitieus moet
worden geacht.

Het voornemen bestaat deze maatregel gelijk met het van kracht worden van
de nieuwe wet, naar de huidige stand van zaken per 1 oktober 1994, te doen
ingaan.

Het onderzoek dat plaatsvindt naar de verdeelsystematiek richt zich, te
rekenen vanaf het moment dat het toeslagenbudget wordt overgeheveld naar
het Gemeentefonds, op het totaal van de voor rekemng van de gemeente
blijvende lasten van bijstandverlening, waaronder de bijzondere bijstand.

Voorzover betrekking hebbend op het overgangstijdvak wordt er vooralsnog
vanuit gegaan dat de naar het Gemeentefonds over te hevelen middelen voor
bijzondere bijstand door verhoging van het uitkeringspercentage over de
gemeenten worden verdeeld.

Gelet op de relatief geringe omvang van de bedragen (7 mln in 1994 en 58
mln in 1995) ten opzichte van zowel het toeslagenbudget als het budget van
300 mln dat de gemeenten bij de decentralisatie van de bijzondere bijstand in
1991 ter beschikking hebben gekregen en de tijdelijkheid van deze verdeel–
wijze, acht het kabinet deze handelwijze aanvaardbaar.

De Raad vraagt zich verder af of de gereserveerde extra bedragen voor de
uitvoeringskosten wel toereikend zullen zijn.

Zoals in de toelichting is aangegeven kan niet nauwkeurig worden aange–
geven in welke mate de uitvoeringskosten per saldo zullen stijgen, omdat dit
mede afhankelijk is van de invulling die individuele gemeenten zullen geven
aan de eigen beleidsverantwoordelijkheden. Over de betreffende bedragen
bestaat overeenstemming met de gemeenten.

VIII. Evaluatie

79. De Raad acht het wenselijk dat de mate van verwezenlijking van het
veelomvattende doel, zoals die in de inleiding is aangegeven, periodiek wordt
geëvalueerd (bijvoorbeeld eens in de vierjaar). Met inachtneming van
aanwijzing 164 Ar ware door middel van de onderhavige nota van wijziging in
de Algemene bijstandswet een evaluatiebepaling op te nemen.
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19. De Raad acht het wenselijk dat in de wet wordt bepaald dat deze
regelmatig wordt geëvaiueerd.

Het kabinet deelt de visie van de Raad dat een periodieke evaiuatie van de
nieuwe Algemene bijstandswet wenselijk is. Naar aanleiding van het advies
wordt met de nota van wijziging een daartoe strekkende bepaling in de wet
opgenomen.

20. Voor enkele redactionele kanttekeningen verwijst het college naar de bij
het advies behorende bijlage.

20. De Raad geeft als redactionele kanttekening in overwegmg om het onder
andere in artikel 25, tweede en derde lid, gebruikte begrip de bijstandsnorm
bedoeld in paragraaf 2 en 3 aan te vullen, aangezien in paragraaf 3 sprake is
van zowel de bijstandsnorm als de gemeentelijke toeslag. Juist om de door de
Raad genoemde volledige verwijzing te verknjgen is, zoals in de toelichting bij
het betreffende artikel aangegeven, voor de gebruikte term gekozen. Naar het
oordeel van het kabinet is deze ook juist. Gezien de redactie van de betreffende
bepalmgen van paragraaf 3 is immers geen sprake van een geïsoleerde
toeslag, maar van een toeslag die leidt tot een verhoging van de
bijstandsnorm. Gezien hetgeen hieromtrent in de artikelsgewijze toelichting
wordt vermeld, is deze verwijzing naar het oordeel van het kabinet ook niet
voor misverstanden vatbaar. Van een onvolledige verwijzing naar de
bijstandsnorm is wel sprake in artikel 22 en 23. De tekst van de betreffende
bepalmgen Is aangepast op een met de redactie van artikel 25 vergelijkbare
wijze.

De Raad geeft eveneens in overweging om in de toelichting niet te spreken
van «het kabinet» maar van: de regering. Het komt het kabinet voor dat de
gebruikte term in het verband van een toelichting niet onjuist is.

De overige redactionele kanttekeningen van de Raad zijn verwerkt.
Van de gelegenheid is gebruik gemaakt de nota van wijziging en de

bijbehorende toelichting ook op een aantal andere onderdelen aan te passen.
In paragraaf 5.3. van de toelichting wordt de positie van het rijkstoezicht ten

aanzien van de toepassing van het partnerbegrip verduidelijkt.
De redactie van artikel 38, tweede lid, is met betrekking tot de woonsituatie

van de betrokkene in overeenstemming gebracht met de formulering die in
artikel 3, tweede lid, wordt gehanteerd.

In de toelichting is een passage toegevoegd omtrent de verlening van
bijzondere bijstand aan zelfstandigen met het oog op de kosten van een
particuliere ziektekosten– of arbeidsongeschiktheidsverzekering.

In artikel 43 is een maximum opgenomen voor de hoogte van de drempel
die de gemeente kan hanteren bij de verlening van bijzondere bijstand. Bij
nader inzien is het kabmet tot de overtuiging gekomen dat het de voorkeur
verdient om een dergelijke randvoorwaarde te stellen aan de gemeentelijke
beleidsvrijheid die op dit onderdeel wordt geboden. Daarvoor wordt nu
aangesloten bij de hoogte van de drempel die nu in de landelijke regelgeving
is opgenomen.

Aan artikel 45 is een derde lid toegevoegd waarin voor de beneden-21-
jarigen het in mindering brengen van een eventueel ontvangen ouderlijke
onderhoudsbijdrage in overeenstemming wordt gebracht met de gewijzigde
uitkeringssystematiek. Tevens wordt het tweede lid, onderdeel c, aangepast
aan het vervallen van artikel 7, waarin een definitie van het begrip «huursub–
sidie» was opgenomen.

In artikel 128 is met het oog op de beoordeling van de levensvatbaarheid van
een agrarisch bedrijf tevens de Minister van Landbouw, Natuurbeheer en
Visserij als informatieplichtige instantie opgenomen.

Artikel 141, tweede lid, is verduidelijkt met betrekking tot de rijksvergoeding
van de bijstand in verband met ontvangsten van de gemeenten. De toelichting
is bovendien uitgebreid met een passage omtrent de rijksvergoeding van de
over de algemene bijstand betaalde vakantietoeslag.

Overigens zijn in de toelichting op verschillende plaatsen redactionele
verbeteringen aangebracht.
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De Raad van State geeft U in overweging de nota van wijziging aan de
Tweede Kamer der Staten-Generaal te zenden, nadat met het vorenstaande
rekening zal zijn gehouden.

De Vice-President van de Raad van State,
W. Scholten

De gewijzigde nota van wijziging met de daarbij behorende gewijzigde
toelichting, alsmede een afschrift van het advies van de Raad van State en van
dit nader rapport zal aan de Tweede Kamer der Staten-Generaal worden
toegezonden.

De Staatssecretaris van Sociale Zaken en Werkgelegenheid,
J. Wallage
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Bijlage bij het advies van de Raad van State van 3 maart 1994, no.
W12.93 0444, met redactionele kanttekeningen die de Raad in
overweging geeft

- Voorgesteld wordt in artikel 25, eerste en tweede lid, «de bijstandsnorm»
telkenmale te vervangen door: de bijstandsnorm bedoeld in paragraaf 2 en 3.
In paragraaf 2 is inderdaad alleen de bijstandsnorm terug te vinden, maar in
paragraaf 3 is sprake van de bijstandsnorm én de gemeentelijke toeslag.
Artikel 25 is mitsdien niet volledig en dient te worden aangepast. Ook de
artikelen 41 en 42 over de bijzondere bijstand dienen om dezelfde reden te
worden aangevuld.

- Met inachtneming van aanwijzing 82 van de Aanwijzingen voor de
regelgeving (Ar) in de artikelen 35, eerste lid, 36, eerste lid, 77d, onderdelen a
en b, 124a, vierde lid, onderdeel b, en 143 «als bedoeld» vervangen door:,
bedoeld.

- Met inachtneming van de toelichting op aanwijzing 52 Ar in de artikelen
38, vierde lid, 80, eerste lid, en 149, derde lid, «het bepaalde in» schrappen.

- Met inachtneming van aanwijzing 209 Ar de nota van wijziging niet
ondertekenen.

- De aanhef «NOTA VAN TOELICHTING» vervangen door: TOELICHTING.
- In de toelichting op de nota de term «kabinet» vervangen door: regering.
- In de eerste alinea van de Inleiding «1993/1994, 22 538» wijzigen in:

1993/94, 22 545.
- In de derde alinea van 6.1. van de toelichting achter «Tweede Kamer»

toevcegen: (Kamerstukken II 1993/94, 23 453, nr. 1).
- In de toelichting (paragraaf 11.2) wordt het woord zorgplicht gebruikt in de

zin van een verplichting tot fraudebestrijding. De Raad acht deze term in het
kader van voorzieningen in de noodzakelijke kosten van het bestaan ongebrui–
kelijk en beveelt aan deze door een ander woord te vervangen.
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