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REGELS IN DE PRAKTIJK
Handhaving van socialezekerheidswetgeving 

Paulien de Winter*

Handhaving in de sociale zekerheid staat hoog op de agenda. De regels zijn streng. 
Toch vinden uitvoerende medewerkers manieren om tussen de regels te handhaven. 
Medewerkers hebben verschillende handhavingsstijlen en ook uitvoeringsinstanties 
verschillen in de uitvoering. In deze bijdrage wordt het verschil tussen regels in de 
praktijk en regels op papier beschreven in de socialezekerheidscontext.
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Op 11 juli 2019 promoveerde Paulien de Winter aan 
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Hertogh en prof.dr. H.B. Winter.

Inleiding 
Het huidige Nederlandse politieke en publieke debat 
wordt gedomineerd door de gedachte dat misbruik 
en fraude in de sociale zekerheid streng bestraft 
moeten worden. ‘Fraude ondermijnt de geloofwaar-
digheid, houdbaarheid en het draagvlak van onze 
wet- en regelgeving. Daarom is een stevige aanpak 
van fraude nodig.’1 Per 1 januari 2013 geldt de Wet 
Aanscherping Handhaving- en Sanctiebeleid SZW-
wetgeving.2 Deze wet introduceert een verzwaard 
stelsel voor de wettelijke sancties van de sociale 
diensten en het Uitvoeringsinstituut Werknemers-
verzekeringen (UWV) met de bedoeling hardnek-
kige fraudeurs af te schrikken.3 Handhaving wordt 

geïntensiveerd door verplichtingen te uniformeren en 
sancties wettelijk voor te schrijven.4 De wet wordt 
dan ook wel de ‘Fraudewet’ genoemd. 

In mijn proefschrift Tussen de 
regels kijk ik met een empirische 
blik naar de rol van medewerkers 
bij de handhaving van de 
socialezekerheidswetgeving. Het 
onderzoek geeft een nieuwe blik 
op de, vaak gesloten, wereld van 
handhaving door te kijken naar 
het gedrag van medewerkers

De wetgever wil dat uitvoeringsinstanties strenger 
handhaven. Maar wat gebeurt er in de praktijk en hoe 
kunnen we dat begrijpen? In mijn proefschrift Tussen 
de regels, waar deze bijdrage op is gebaseerd, kijk ik 
met een empirische blik naar de rol van medewerkers 
bij de handhaving van de socialezekerheidswetge-
ving.5 Het onderzoek geeft een nieuwe blik op de, 
vaak gesloten, wereld van handhaving door te kijken 
naar het gedrag van medewerkers. Deze bottom-up-
benadering richt zich op het niveau waarop regelge-
ving moet worden uitgevoerd, namelijk de uitvoeren-
de medewerkers en hun dilemma’s in hun dagelijkse 
werksitua tie.6 Ik heb gekozen voor een rechtssocio-
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logische benadering omdat bij de uitvoering van be-
leid niet kan worden aangenomen dat formele regels 
en wetten mechanisch door medewerkers worden 
uitgevoerd. De uitkomsten van overheids beleid 
worden namelijk niet alleen bepaald door de regel-
geving en de keuzes die daarin gemaakt worden, 
maar vooral door het proces van uitvoering.7 Door de 
combinatie van onderzoeksmethoden (participerende 
observatie, interviews en dossieranalyse) kan een 
compleet beeld van de uitvoering worden geschetst. 
In deze bijdrage beschrijf ik de uitvoeringspraktijk 
van handhaving van de socialezekerheidswetgeving; 
daarbij maak ik een onderscheid tussen regels op 
papier en regels in de praktijk. 

De uitkomsten van overheidsbeleid 
worden niet alleen bepaald 
door de regelgeving en de 
keuzes die daarin gemaakt 
worden, maar vooral door 
het proces van uitvoering

In het eerste gedeelte van deze bijdrage, ‘de regels 
op papier’, licht ik het begrip handhaving toe en 
beschrijf ik de Participatiewet, Werkloosheidswet en 
de ‘Fraudewet’. Aan het einde van dit gedeelte zal ik 
ingaan op de controverse die de ‘Fraudewet’ opriep. 
In het tweede gedeelte van deze bijdrage, ‘regels in 
de praktijk’, zal ik allereerst kort de methode van het 
onderzoek toelichten. Daarna zal ik aan de hand van 
mijn empirische onderzoek ingaan op de regels in de 
praktijk. Ik eindig deze bijdrage met de conclusie hoe 
medewerkers zich tussen de regels begeven. 

Regels op papier

Handhaving socialezekerheidswetgeving 
De uitvoering van de socialezekerheidswetgeving is 
in handen van medewerkers van de Belastingdienst, 
sociale diensten, het UWV en de Sociale Verzeke-
ringsbank (SVB). In dit onderzoek is ervoor gekozen 
de uitvoering van handhaving te onderzoeken bij 
sociale diensten en UWV Werkbedrijven omdat hier 
het meeste contact is tussen medewerkers en uitke-
ringsgerechtigden. De focus ligt op handhaving van 
de Participatiewet (sociale dienst) en van de Werk-
nemersverzekeringen (UWV Werkbedrijf). Het begrip 
‘handhaving’ heeft verschillende definities.8 Ik heb 
gekozen voor een brede definitie van handhaving: 
handhaving betreft (zowel preventieve als repres-
sieve) activiteiten van medewerkers ter bevordering 
van naleving van de socialezekerheidswetgeving door 
uitkeringsgerechtigden van de socialezekerheidswet-
geving.

Participatiewet en Werkloosheidswet
De Participatiewet is een algemene voorziening. 
Wanneer iemand niet in zijn of haar eigen levens-
onderhoud kan voorzien en niet (meer) in aanmer-
king komt voor een andere regeling, kan hij of zij 
een beroep doen op de Participatiewet.9 Zowel 
een inkomenstoets als een vermogenstoets telt om 
in aanmerking te komen voor de Participatiewet-

uitkering. Een bijstandsuitkering op grond van de 
Participatiewet vormt het vangnet van de sociale 
zekerheid in Nederland voor mensen die niet in het 
bestaan kunnen voorzien. De Participatiewet wordt 
uitgevoerd door gemeenten. Het college van burge-
meester en wethouders is het offi ciële bestuurs-
orgaan dat is belast met de uitvoering. In de praktijk 
wordt het werk gedaan door ambtelijke diensten. Die 
zijn per gemeente verschillend geregeld en komen 
onder verschillende benamingen voor. Ik gebruik de 
term ‘sociale diensten’. In het kader van de Participa-
tiewet heeft de gemeente naast het verstrekken van 
bijstandsuitkeringen tevens de taak om mensen te 
ondersteunen bij re-integratie. Aangezien gemeen-
ten zelf finan ciële verantwoordelijkheid dragen voor 
het verstrekken van uitkeringen is het belang van 
handhaven voor gemeenten groot.10 

De werknemersverzekeringen zijn bestemd voor 
werknemers. Het gaat om personen met een publiek- 
of privaat rechtelijke dienstbetrekking en allerlei 
categorieën die met hen worden gelijkgesteld. Het is 
de werkgever die premieplichtig is voor de werkne-
mer. De werknemersverzekeringen zijn gericht op 
het opvangen van het verlies aan inkomen wanneer 
werknemers minder of niet meer kunnen werken. De 
Werkloosheidswet (WW) geeft een tijdelijke uitkering 
bij het volledig of gedeeltelijk verlies van arbeid. De 
werkloosheidsuitkering bestaat uit een basisuitkering 
van minimaal drie maanden. De eerste twee maan-
den bestaat de uitkering uit 75% van het dagloon 
en vanaf de derde maand uit 70% van het dagloon. 
De duur van een WW-uitkering is afhankelijk van 
het arbeidsverleden.11 De Werkloosheidswet wordt 
uitgevoerd door het UWV. Het UWV is een zelfstan-
dig bestuursorgaan dat in opdracht van het ministerie 
van Sociale Zaken en Werkgelegenheid (SZW) voor 
de landelijke uitvoering van werknemersverzekeringen 
zorgt.12

Sollicitatieplicht en inlichtingenplicht
In mijn promotieonderzoek lag de focus op de sollici-
tatieplicht en de inlichtingenplicht. De sollicitatieplicht 
gaat over het actief zoeken naar werk. Een uitke-
ringsgerechtigde met een Participatiewet-uitkering 
is verplicht naar vermogen algemeen geaccepteerde 
arbeid te verkrijgen, deze te aanvaarden en te be-
houden.13 Sociale diensten hebben ruimte om vast 
te stellen hoe vaak uitkeringsgerechtigden minimaal 
moeten solliciteren; dit kan bijvoorbeeld bij veror-
dening (afstemmingsverordening Participatiewet). 
Iedere werkzoekende met een WW-uitkering heeft 
de verplichting om zich in te spannen om zo snel mo-
gelijk weer werk te vinden.14 Het UWV specificeert 
dit in de verplichting om ten minste elke vier weken 
vier concrete en verifieerbare sollicitatieactiviteiten 
te verrichten.15 Bij het niet nakomen van de sollicita-
tieplicht kan de uitvoeringsinstantie een maatregel 
opleggen (bijvoorbeeld een percentage van het 
uitkeringsbedrag voor een aantal maanden korten op 
de uitkering). 

De inlichtingenplicht is de verplichting tot het (uit 
eigen beweging) verstrekken van inlichtingen. Dit 
zijn feiten die van invloed kunnen zijn op het recht 
of de hoogte van de uitkering.16 Bij een overtreding 
van de inlichtingenplicht moet een boete worden 
opgelegd. De berekening van de bestuurlijke boete 
is opgenomen in het Boetebesluit socialezeker-
heidswetten.17
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WW-uitkering was 38 
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‘Fraudewet’ 
Per 1 januari 2013 is de Wet Aanscherping Handha-
ving- en Sanctiebeleid SZW-wetgeving van kracht. 
De memorie van toelichting stelt dat er hogere straf-
fen nodig zijn: 

‘[…] versteviging van het handhavingsbeleid is niet compleet 
zonder het sanctieregime aan te scherpen. Gezien de 
omvang en de hardnekkigheid van de problematiek voldoet 
het bestaande stelsel van punitieve sancties niet meer. 
Hogere straffen moeten mensen en bedrijven bevestigen dat 
eerlijkheid het langst duurt en hen ervan weerhouden om in 
de verleiding te komen de regels te overtreden. De regering 
wil de maatschappelijke norm dat misbruik een ernstige 
zaak is en streng bestraft moet worden, beter tot uitdrukking 
laten komen. Dit moet een duidelijk signaal afgeven dat de 
samenleving fraude niet accepteert en dat fraude niet mag 
lonen.’18 

De ‘Fraudewet’ schrijft voor dat schending van de 
inlichtingenplicht bestraft wordt met een boete van 
maximaal 100% van het benadelingsbedrag (het te 
veel ontvangen uitkeringsgeld) en met een boete van 
150% van dit bedrag bij recidive. Voorheen golden er 
veel lagere standaardpercentages. De regering heeft 
gekozen voor een lik-op-stuk-beleid en bestuurlijke 
handhaving.19 Fraude met uitkeringen wordt harder 
aangepakt.20 De minister en staatssecretaris van 
SZW benadrukken dat naleving van de regels op het 
terrein van sociale zekerheid van essen tieel belang 
is.21 In het handhavingsprogramma schrijft de Inspec-
tie SZW dat vanuit de maatschappij en de politiek de 
roep klinkt om een stevige aanpak van het overtreden 
van verplichtingen van socialezekerheidswetten.22

De invoering van de ‘Fraudewet’ 
heeft tot veel knelpunten geleid. 
Voor de invoering was sprake van 
beleidsruimte bij het opleggen 
van boetes. Na invoering zijn 
gemeenten niet alleen meer 
bevoegd een maatregel op 
te leggen, maar ook verplicht 
een boete op te leggen bij 
een verwijtbare overtreding 
van de inlichtingenplicht

De ‘Fraudewet’ ter discussie 
De invoering van de ‘Fraudewet’ heeft tot veel knel-
punten geleid. Voor de invoering van de ‘Fraudewet’ 
was sprake van beleidsruimte bij het opleggen 
van boetes.23 Na invoering van de ‘Fraudewet’ zijn 
gemeenten niet alleen meer bevoegd een maatregel 
(het korten van de uitkering) op te leggen, maar ook 
verplicht een boete op te leggen bij een verwijtbare 
overtreding van de inlichtingenplicht.24 De verhoging 
van verplichte sancties door de ‘Fraudewet’ heeft 
de nodige controverse opgeroepen. De natio nale 
ombudsman concludeert in het onderzoek ‘Geen 
fraudeur, toch boete’ dat de meeste personen die 
op grond van de ‘Fraudewet’ zwaar beboet worden, 

geen doelbewuste fraude plegen.25 De hoge boetes 
staan volgens de ombudsman niet in verhouding met 
de ernst van de overtredingen. De Raad van State, 
die advies gaf over het wetsvoorstel, heeft aange-
geven dat het op basis van de fraudecijfers geen 
aanleiding zag voor harder straffen.26 Tollenaar stelt 
dat de verzorgingsstaat met de aanscherping van het 
handhavingsbeleid ‘zijn tanden [laat] zien’.27 Sanc-
tionering is volgens Vonk een obsessie geworden: 
‘ook het per ongeluk schenden van de inlichtingen-
plicht moet worden beboet’.28 Ook medewerkers die 
de ‘Fraudewet’ moeten uitvoeren hebben kritiek op 
de proportionaliteit van de boetes.29 ’Het grootste 
pijnpunt is de hoogte van de boetes die worden 
uitgedeeld en dan vooral wanneer er geen opzet in 
het spel is.’30

De hoogste bestuursrechter voor geschillen op het 
gebied van sociale verzekeringen en sociale voorzie-
ningen, de Centrale Raad van Beroep (CRvB), heeft 
een aantal uitspraken gedaan waarin de sanctiesys-
tematiek van de ‘Fraudewet’ centraal staat.31 Het 
uitgangpunt van de ‘Fraudewet’ is dat de opgelegde 
boete even hoog is als het benadelingsbedrag. Ech-
ter, volgens de CRvB moet de hoogte van de sanctie 
gekoppeld worden aan de mate van verwijtbaarheid 
ter zake van de overtreding van de informatieverplich-
ting. Naar aanleiding van de uitspraak van de CRvB 
kondigt de minister van SZW aan dat de wet -en 
regelgeving in 2016 wordt aangepast.32 In januari 
2016 komt de minister met het wetsvoorstel tot 
wijziging van de socialezekerheidswetten in verband 
met de regeling van de bestuurlijke boete.33 Boetes 
moeten meer afgestemd worden op de individuele 
situa tie van de betrokkene. Boetes van 100% mogen 
niet meer standaard worden opgelegd. De instanties 
moeten rekening houden met de mate van verwijt-
baarheid: voor opzet geldt een boete van 100% van 
het benadelingsbedrag, voor grove schuld geldt een 
boete van 75%, voor normale verwijtbaarheid geldt 
een boete van 50% en voor verminderde verwijtbaar-
heid geldt een boete van 25%.34 Per 1 januari 2017 
zijn de wijzigingen in werking getreden.

Regels in de praktijk
In het vorige gedeelte heb ik de regels op papier 
beschreven. In dit gedeelte beschrijf ik de regels in 
de praktijk. Dit doe ik aan de hand van het begrip 
‘handhavingsstijlen’. Voordat ik hier verder op in ga, 
bespreek ik kort de methoden die ik in mijn promotie-
onderzoek heb gebruikt. 

Case studies
De focus van het onderzoek ligt op de invulling die 
uitvoerende medewerkers geven aan het recht. Het 
gaat om de werking van het recht. Een belangrijk 
doel van dit onderzoek is een beschrijving te geven 
van de uitvoeringswerkelijkheid. De handhaving van 
de verplichtingen in de sociale zekerheid onderzoek 
ik aan de hand van vijf case studies bij uitvoeringsin-
stanties. Ik heb drie sociale diensten en twee UWV 
Werkbedrijven onderzocht. De case studies bestaan 
uit participerende observaties, verdiepende inter-
views met verschillende medewerkers en een analyse 
van beleidsstukken en dossiers. De participerende 
observaties geven een beeld van de dagelijkse werk-
zaamheden van medewerkers en hun omgang met 
uitkeringsgerechtigden. De interviews gaan over de 
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houding van medewerkers naar uitkeringsgerechtig-
den, de keuzes die zij maken en hun gedachten over 
handhaving. De analyse van de beleidsstukken en de 
dossiers geeft een inzicht in het handhavingsbeleid 
en de handhavingskeuzes van de onderzochte instan-
ties. Gezamenlijk geeft dit een beeld van de praktijk 
van handhaving van de socialezekerheidswetgeving.

Handhavingsstijlen 
Om de handhaving van de socialezekerheidswet-
geving in de praktijk bij vijf uitvoeringsinstanties te 
bestuderen, heb ik gebruikgemaakt van een model 
van handhavingsstijlen. Een handhavingsstijl is 
een patroon van handelen en beslissen gericht op 
naleving en betreft het gedrag van medewerkers in 
hun dagelijkse contact met cliënten.35 Gebaseerd 
op May en Winter heb ik een model gebruikt dat 
handhavingsstijlen opdeelt in twee dimensies.36 De 
eerste dimensie is de wijze van regeltoepassing; deze 
kan (meer of minder) strikt of flexibel zijn. De tweede 
dimensie is de reactie op (mogelijke) overtredingen; 
deze kan (meer of minder) overredend of bestraffend 
zijn. Een overredende aanpak is gebaseerd op intrin-
sieke prikkels en de gedachte is dat burgers regels 
naleven omdat zij het met de regels eens zijn en de 
handhavers moreel erkennen.37 Op basis van deze di-
mensies onderscheid ik vier handhavingsstijlen: strikte 
bestraffing, strikte overreding, flexibele bestraffing 
en flexibele overreding. Medewerkers zijn ingedeeld 
naar handhavingsstijlen aan de hand van observaties 
van hun gedrag (voornamelijk tijdens gesprekken met 
uitkeringsgerechtigden) en de interviews. 

Bij de onderzochte uitvoeringsinstanties zijn de 
volgende handhavingsstijlen te herkennen: strikte 
bestraffing, flexibele bestraffing en flexibele over-
reding. Medewerkers met een strikte bestraffende 
handhavingsstijl passen de regels consequent toe 
en reageren punitief op overtredingen. Zij vinden dat 
controleren bij de dagelijkse werkzaamheden hoort 
en kiezen voor uniformiteit in de handhaving. Het niet 
opleggen van een sanctie is voor deze medewerkers 
geen optie. Een medewerker (respondent 21) met 
deze handhavingsstijl: 

‘In zijn algemeenheid geldt dat alle regels voor iedereen ge-
lijk zijn. En dat is overal zo. Ik zeg maar zo “de politie maakt 
ook geen onderscheid, als jij in je auto stapt dan weet je dat 
je niet door rood mag rijden”.’ 

Bij een flexibele bestraffende handhavingsstijl passen 
de medewerkers de regels soepel toe en reageren 
de medewerkers sanc tionerend op overtredingen. 
Deze medewerkers geven aan dat regels niet altijd 
centraal staan en dat zij vrijheid ervaren om af te 
wijken van regels. Ook vinden ze dat uitkeringsge-
rechtigden verantwoordelijkheden hebben en dat 
sanc tioneren bij hun werk hoort. Een medewerker 
(respondent 60): 

‘Ik denk dat een goede handhaver niet alleen naar de regels 
kijkt, maar ook naar omstandigheden.’

Bij een flexibele overredende handhavingsstijl past 
de medewerker de regels soepel toe en probeert de 
medewerker de uitkeringsgerechtigde te overtuigen 
tot naleving. Medewerkers met deze handhavingsstijl 
kiezen, wanneer een keuze moet worden gemaakt 
tussen de ‘regels’ en de ‘klant’, voor de ‘klant’. 

Wanneer de keuze gemaakt moet worden tussen 
‘iedereen gelijk behandelen’ en ‘maatwerk’ kiezen 
deze medewerkers voor ‘maatwerk’. Een voorbeeld 
(respondent 4): 

‘Als het niet kan, als het niet hoeft, dan leg ik mensen geen 
boete op. Mensen hebben al genoeg zorgen aan hun hoofd 
en dan moet ik dat nog een boete gaan opleggen. Nou sorry, 
ik zit er niet op te wachten. Als ik er onderuit kan komen dan 
doe ik dat ook wel.’ 

In de praktijk zijn geen medewerkers aangetroffen die 
de regels strikt toepassen en tegelijkertijd overre-
dend reageren op overtredingen. In de praktijk van de 
socialezekerheidswetgeving kunnen medewerkers de 
regels niet strikt toepassen én overredend reageren 
op overtredingen. Een strikte interpretatie van de re-
gels houdt in de socialezekerheidswetgeving namelijk 
een bestraffende reactie op overtredingen in. 

Tot slot is er ook een aantal medewerkers die 
meerdere handhavingsstijlen combineren. Sommige 
medewerkers combineren incidenteel handhavings-
stijlen: zij reageren overredend op overtredingen, 
maar af en toe (meestal wanneer zij persoonlijk 
geraakt worden door het gedrag van uitkeringsge-
rechtigden) reageren zij bestraffend op overtredin-
gen. Andere medewerkers combineren structureel 
handhavingsstijlen: zij hebben een flexibele interpre-
tatie van de regels en passen hun gedrag aan op het 
gedrag van de uitkeringsgerechtigde. 

Opvallend is dat de 
handhavingsstijlen van 
de medewerkers van de 
twee onderzochte UWV 
Werkbedrijven verschillen, terwijl 
het beleid, de regels en de 
werkprocessen uniform zijn

Variatie in handhaving
Niet alle medewerkers van een uitvoeringsinstantie 
hebben dezelfde handhavingsstijl. Er zijn verschillen 
tussen de handhavingsstijlen van medewerkers van 
de onderzochte instanties, zowel tussen de onder-
zochte instanties als binnen de onderzochte instan-
ties. Dat de handhavingsstijlen van medewerkers van 
de onderzochte sociale diensten onderling verschillen 
is niet zo verrassend aangezien deze uitvoeringsin-
stanties ruimte hebben om bij verordening invulling 
te geven aan de wetgeving. Wel opvallend is dat de 
handhavingsstijlen van de medewerkers van de twee 
onderzochte UWV Werkbedrijven verschillen, terwijl 
het beleid, de regels en de werkprocessen uniform 
zijn. Bij alle onderzochte uitvoeringsinstanties heb 
ik variatie in handhavingsstijlen binnen de instanties 
geconstateerd. 

Medewerkers zijn ervan op de hoogte dat zij on-
derling verschillen in hun aanpak en dat collega’s an-
ders handhaven. Een medewerker (respondent 17): 

‘Dat is inderdaad heel verschillend. De een zal inderdaad 
wat makkelijker erin zitten dan de ander. Het nadeel is wel, 
je kunt als klant heel veel pech hebben. Als je bijvoorbeeld 
bij mij terecht komt of bij iemand die hier net is ingestroomd. 

35 P.J. May & S.C. Winter, 
‘Regulatory Enforcement 
Styles and Compliance’, 
in: C. Parker & V.L. Nielsen 
(red.), Explaining Regula-
tory Compliance: Business 
Responses to Regulation, 
Cheltenham: Edward Elgar 
Publishing 2011, p. 222-
223; M. Wiering, Controleurs 
in context. Handhaving van 
mestwetgeving in Nederland 
en Vlaanderen, Lelystad: 
Koninklijke Vermande 1999, 
p. 17; P.J. May & R. Burby, 
‘Making Sense Out of 
Regulatory Enforcement’, Law 
& Policy (20) 1998, afl. 2, 
p. 160.

36 P.J. May & S. Winter, ‘Recon-
sidering Styles of Regulatory 
Enforcement: Patterns in 
Danish Agro-Environmental 
Inspection’, Law & Policy (22) 
2000, afl. 2, p. 143-173.

37 B. van Stokkom, Handhaven: 
eerst kiezen, dan doen. 
Sociaal-wetenschappelijke 
mogelijkheden en beperkin-
gen, Den Haag: Expertise-
centrum Rechtshandhaving, 
Ministerie van Justitie 2004, 
p. 18. 
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Ik kijk wat meer naar de klant, terwijl de ander meer naar 
wet en regelgeving kijkt. En eigenlijk zou dat niet moeten. 
Maar het is altijd nog mensenwerk en nergens krijg je 
mensen zo ver dat ze allemaal uniform gaan werken.’ 

Medewerkers krijgen in verschillende mate van hun 
managers de ruimte om hun handhavingsstijl te 
kiezen. Tijdens de interviews is aan medewerkers 
gevraagd of zij de vrijheid ervaren om beslissingen 
te nemen die ze zouden willen nemen. Ook dit ver-
schilt per uitvoeringsinstantie en per medewerker:

‘Absoluut. Ik mag zelfs beslissingen nemen die buiten 
de geëigende paden liggen, die buiten de afbakeningen 
liggen’ (respondent 3). 

‘Ik neem vrijheid. Dat is wat anders of ik die heb. En tot 
nu toe heeft niemand me ooit aangesproken’ (respon-
dent 22). 

’Het is wel zo dat we binnen het UWV het allemaal heb-
ben afgekaderd. Wat dat betreft zit er niet heel veel ruimte 
in. Maar ik wil nog weleens kijken of ik er omheen kan 
gaan ten behoeve van de klant’ (respondent 25). 

Tussen de regels 
In deze bijdrage heb ik laten zien dat uitvoerende 
medewerkers een belangrijke rol spelen bij de 
handhaving van de socialezekerheidswetgeving. 
Belangrijke aspecten bij de keuze van de mede-
werker voor een handhavingsaanpak zijn de wijze 
van toepassing van de regels, de voorkeur voor 
een overredende of bestraffende reactie op een 
overtreding en de afstemming op de uitkeringsge-
rechtigde. Alle uitvoerende medewerkers bevin-
den zich tussen de regels. Voor een deel van de 
medewerkers houdt handelen tussen de regels in 
dat zij bezig zijn de regels in individuele situa ties 
zo correct mogelijk proberen toe te passen. Hierbij 
interpreteren zij de regels zo strikt mogelijk, waarbij 
de medewerker zijn of haar eigen voorkeur voor de 
reactie op een overtreding niet mee laat wegen. 
Voor een ander deel van de medewerkers houdt 
handelen tussen de regels in, dat zij in individuele 

38 M. Lipsky, Street-Level Bureau-
cracy. Dilemmas of the Individual 
in Public Services, New York: 
Russell Sage Foundation 2010, 
p. xvii. Dit onderscheid wordt ook 
beschreven als het verschil tussen 
law in the books en law in action. 
Zie bijvoorbeeld N. Doornbos, 
‘Wat doen ambtenaren als ze de 
regels toepassen?’, in: M. Her-
togh & H. Weyers (red.), Recht 
van onderop. Antwoorden uit de 
rechtssocio logie, Nijmegen: Ars 
Aequi Libri 2011, p. 100. R. Pound, 
‘Law in Books and Law in Action’, 
American Law Review (44) 1910, 
afl. 1, p. 12-36 gebruikt in 1910 
voor het eerst de term law in action. 
E.Z. Brodkin, ‘Reflections on Street-
Level Bureaucracy: Past, Present 
and Future’, Public Administration 
Review (72) 2012, afl. 6, p. 943 
omschrijft dit als ‘what you see (in 
terms of formal policy) may not be 
what you get (in terms of policy-as-
produced)’. 

39 Zie bijvoorbeeld A.B. Ringeling, Be-
leidsvrijheid van ambtenaren. Het 
spijtoptantenprobleem als illustratie 
van de activiteiten van ambtenaren 
bij de uitvoering van beleid, Alphen 
aan den Rijn: Samson Uitgeverij 
1978; R. Knegt, Regels en redelijk-
heid in de bijstandsverlening. 
Participerende observatie bij een 
sociale dienst, Groningen: Wolters-
Noordhoff 1986, M.V.C. Aalders, 
Regeltoepassing in de ambte-
lijke praktijk van Hinderwet en 
Bouwtoezichtafdeling, Groningen: 
Wolters-Noordhoff 1987 en Van 
der Veen 1990. Zie ook recenter 
P. van der Aa, Activeringswerk in 
uitvoering. Bureaucratische en pro-
fessionele dienstverlening in drie 
sociale diensten, Utrecht: University 
Repository 2012. 

situa ties voornamelijk bezig zijn met hoe zij de 
regels kunnen aanpassen aan de situa tie van de 
uitkeringsgerechtigde. Hierbij staat de afstemming 
op de uitkeringsgerechtigde voorop en verschui-
ven de regels naar de achtergrond. Medewerkers 
vinden manieren om tussen de regels te handelen, 
zoals zij vinden dat in die situa ties het best passend 
is. Bij sommige uitvoeringsinstanties ‘krijgen’ zij hier 
ruimte voor, bij andere uitvoeringsinstanties ‘nemen’ 
zij deze ruimte. 

Het onderzoek laat zien dat, 
ondanks het veranderde politieke 
klimaat en de aangescherpte 
regels, de mechanismen van 
uitvoerende medewerkers om 
‘tussen de regels’ te bewegen, 
nog steeds aanwezig zijn

Dit onderzoek laat zien dat het beleid zoals het 
wordt uitgevoerd, niet hetzelfde is als het be-
leid zoals het is vastgesteld. Lipsky spreekt over 
‘policy as written’ en ‘policy as performed’.38 Ook 
handhaving in de sociale zekerheid in de praktijk 
verschilt van handhaving op papier. Dit onder-
zoek geeft inzicht in de gesloten wereld van de 
handhaving van de socialezekerheidswetgeving. Ik 
heb in de praktijk verschillende handhavingsstijlen 
aangetroffen. Dit onderzoek bevestigt daarmee 
de bevindingen van eerder rechtssocio logisch on-
derzoek naar ambtelijke regeltoepassing die in de 
jaren tachtig en begin jaren negentig in Nederland 
zijn uitgevoerd.39 De belangrijkste meerwaarde 
van dit onderzoek is dat het laat zien dat in een 
veranderende context de principes van uitvoerende 
medewerkers behouden blijven. Het onderzoek laat 
zien dat, ondanks het veranderde politieke klimaat 
en de aangescherpte regels (de ‘Fraudewet’), 
de mechanismen van uitvoerende medewerkers 
om ‘tussen de regels’ te bewegen, nog steeds 
aanwezig zijn.
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