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[bookmark: _heading=h.gjdgxs][bookmark: _Toc169781734]Inleiding 
De afgelopen jaren is er in toenemende mate kritiek op het functioneren van de Nederlandse politiek. Ondanks dat in Nederland het vertrouwen in de politiek hoger ligt dan het Europese gemiddelde, laat onderzoek op onderzoek zien dat het vertrouwen van het Nederlands electoraat in de landelijke politiek dalende is (CBS, 2023). Meerdere groepen voelen zich niet door de landelijke politiek vertegenwoordigd. Kritiek beperkt zich niet enkel tot de vertegenwoordiging, er is ook inhoudelijke kritiek. Zo stelt het SCP (2023) dat het volgens kiezers bij de landelijke politieke partijen ontbreekt aan daadkracht en visie om maatschappelijke problemen op te lossen. De afgelopen decennia bleek de politiek dan ook op meerdere dossiers onmachtig om voortgang te boeken. Zo bleef een spoedige oplossing voor het toeslagendossier uit, draaide het kabinet meermaals op het stikstofdossier en heerst er bij velen wantrouwen over de onmacht van de politiek om de klimaatafspraken van het Parijsakkoord na te komen (NOS, 2023; Raad van State, 2023; RTL Nieuws, 2022b). 
	De afgelopen decennia lieten meerdere experts en commissies zich eveneens kritisch uit over het functioneren van de landelijke politiek (Staatscommissie Parlementair Stelsel, 2018).  De kern van de kritiek richt zich op een Kamer die in toenemende mate verzuimt haar kerntaken naar behoren uit te voeren, zijnde haar taak als volksvertegenwoordiger, medewetgever en controleur van de regering (Dequeker et al., 2023). Zo verwaarloost de Kamer steeds meer haar taak als controleur van de regering door onbuigzame coalitieafspraken. De Kamer komt bijna niet meer toe aan haar rol als medewetgever, blijkend uit de marginale hoeveelheid initiatiefvoorstellen (Bovend’Eert & Kummeling, 2017, p. 281) (Tijdelijke commissie uitvoeringsorganisaties, 2018). Deze ontwikkelingen hebben een negatieve invloed op de legitimiteit van de Kamer, want deze is primair gebaseerd op deze kerntaken. Experts waarschuwen dat de daling van de legitimiteit op de lange termijn een risico vormt voor continuïteit van de liberale democratie (Tweede Kamer der Staten-Generaal, 2023).
Verschillende verklaringen en hypothesen worden aangedragen om de geschetste problematiek te verklaren. Een van de oorzaken ligt volgens menigeen in de grote werkdruk. Kamerleden zijn als gevolg van de grote toename aan parlementaire verplichtingen overvraagd. Uit een rondgang van Nieuwsuur bleek dat veel Kamerleden als gevolg van de grote werkdruk niet goed in staat te zijn hun werkzaamheden secuur uit te voeren (Jonker & Bürmann, 2021) (Broer, 2018). De overvraging van Kamerleden is niet louter gebaseerd op de ervaringen van individuele Kamerleden, maar statistieken bevestigen het beeld van een parlement dat steeds meer taken en verplichtingen op zich neemt. Zo is er de afgelopen jaren een grote toename in het aantal commissiedebatten, schriftelijke vragen en plenaire debatten (De Joode, 2019; Parlement.com, z.d.). Daarnaast is de inhoud van beleid, die gepaard gaat met een geavanceerde (diensten)economie veranderd. De complexiteit van wetgeving en beleid is als gevolg van deze economische ontwikkeling sterk toegenomen. Dit vraagt om de verwerking van meer en ook complexere informatie door Kamerleden. Tevens kenmerkt een modern parlement zich door een grote hoeveelheid kwantiteit aan input van stakeholders en onderzoeksinstellingen. 
De toename aan complexiteit heeft echter niet geleid tot een nadere versterking van het parlement. De hoeveelheid Tweede Kamerleden is sinds 1956 niet meer gegroeid (Parlement.com, z.d.). Tevens is het parlement in Nederland is naar verhouding sowieso klein wanneer men de grootte van het parlement afzet naar de omvang van de bevolking. De fracties zijn ook in absolute aantallen aanzienlijk kleiner dan in omringende landen (Otjes, 2020). Als gevolg concentreert zich een steeds grotere werkdruk bij een gelijk aantal Kamerleden (Polman & Fraanje, 2021). De werkdruk wordt verder verzwaard door de politieke versplintering mede veroorzaakt door het electorale stelsel in Nederland, waardoor er steeds meer kleinere fracties in de Kamer plaatsnemen. Grote fracties zijn dankzij hun omvang beter in staat om de werkdruk te verdelen. Desalniettemin wordt zelfs bij deze grote fracties een grote werkdruk ervaren (Gijsenbergh, 2022). 
De Kamer erkent zelf dat een verbetering van de eigen werkwijze noodzakelijk is (Werkgroep versterking functies Tweede Kamer, 2021). Zij sluit zich hierbij bij diverse experts aan. Meerdere aangestelde commissies suggereerden uiteenlopende oplossingen. De aanbevelingen zijn veelal van staatsrechtelijke aard. Zo stelt men dat het instellen van een kiesdrempel de werkdruk kan verlichten. Ook wordt het vergroten van het parlement aangedragen als oplossing (Otjes, 2020). Dergelijke maatregelen kunnen de hoeveelheid kleine fracties reduceren (Van Den Berg, 2022). Deze oplossingen worden veelal gezien als panacee voor alle problematiek (RTL Nieuws, 2023). De haalbaarheid en wenselijkheid van deze instrumenten roept echter vragen op. 
Op de eerste plaats vereisen de aanpassingen een grondwetswijziging. Tot op heden kunnen de voorstellen niet op een politieke meerderheid rekenen (EenVandaag, 2023b). Tevens doen deze oplossingen niets aan de onderliggende condities van een modern parlement waaruit de problemen ontstaan. Het is onduidelijk met hoeveel Kamerleden het parlement zou moeten groeien om dit probleem te verhelpen en dan is het nog maar zeer de vraag of dit dan ook de enige en meest efficiëntie oplossing betreft. Volgens parlementariërs uit landen die beschikken over grotere parlementen ligt in de grootte van het parlement vaak niet een oplossing (VPRO, 2023). Ook het aantal activiteiten reduceren zal niet tot een constructief resultaat leiden. Dit zal naar alle waarschijnlijkheid enkel ten koste van de kwaliteit van het overheidsbeleid. 
Niet enkel middels het staatsrecht worden oplossingen gesuggereerd, ook bestuurskundig zijn er oplossingen die een bijdrage kunnen leveren aan het verhelpen van het complexe probleem van overvraging. Een dergelijke bestuurskundige oplossing, ligt in het uitbreiden en verbeteren van de parlementaire ondersteuning (Staatscommissie Parlementair Stelsel, 2018, pp. 279-280). Landen die beschikken over grote parlementen, prefereren deze oplossing veelal boven die van een groter parlement (VPRO, 2023). Kamerleden met meer ondersteuning kunnen beter worden ondersteund in hun werkzaamheden. Ondersteuners kunnen fungeren als informatiefilter, door informatie van stakeholders en onderzoeksinstellingen te consolideren. Ook kunnen zij optreden als adviseur, door leden te voorzien van politiek en inhoudelijk advies. De ondersteuning kan op deze manier Kamerleden ontzien, waardoor Kamerleden meer tijd kunnen besteden aan daadwerkelijke Kamerverplichtingen zoals de plenaire- en commissiedebatten.  
Momenteel krijgen Kamerleden ondersteuning van fractiemedewerkers, griffierstaf en ambtelijke ondersteuning, zoals Bureau Wetgeving (Bolhuis et al., 2022, pp. 17-18). Deze ondersteuning is echter zeer beperkt wanneer men dit afzet naar de omvang van de ambtelijke organisatie van de ministeries (Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, 2023). Naast de ondersteuning die direct verbonden is aan het parlement, wordt op diverse momenten ook ambtelijke ondersteuning vanuit het ministerie aan Kamerleden verleend, zoals voor initiatiefwetten. Dit zijn ambtenaren van een ministerie die door de minister worden toegewezen. Wanneer een initiatiefwet bijvoorbeeld betrekking heeft op financiële wetgeving, zal het ministerie van Financiën enkele van haar ambtenaren toewijzen om de betreffende leden te ondersteunen.  
De Nederlandse parlementaire ondersteuning is beperkt in vergelijking met buitenlandse parlementen. Naast kwantiteit zijn er ook bedenkingen bij de kwaliteit van de huidige ondersteuning (Moens, 2017).  Door nader te investeren in de ondersteuning, is de Kamer beter in staat om haar kerntaken effectief uit te voeren (NOS, 2019). Kamerleden zijn in dat geval in staat zich nader te richten op de details, wat de controle van de regering kan verbeteren. Daarnaast kunnen zij hun taak als medewetgever beter vervullen, omdat zij in dat geval beschikken over meer tijd en meer inhoudelijke expertise (Bolhuis et al., 2022, pp. 6-8).. 

Er is brede steun voor een toename van de ondersteuning van het parlement (RTL Nieuws, 2023). Experts verschillen van mening over in welk onderdeel de ondersteuning geïnvesteerd moet worden. Zo adviseerde de Staatscommissie om te investeren in wetgeving en onderzoek door extra vaste medewerkers aan de staven van de vaste Kamercommissies toe te voegen, of door wetenschappelijke bureaus te verbinden aan deze commissies (Staatscommissie Parlementair Stelsel, 2018, p 280). 
Daarnaast pleiten experts voor het verbeteren van de fractieondersteuning – de politiek gekleurde ondersteuning die verbonden is aan de Kamerfracties. Deze ondersteuning is momenteel nog beperkt. De grootste Kamerfractie heeft ongeveer zestig medewerkers. Het zijn voornamelijk de kleine fracties en afsplitsers die zich beklagen over de beperkte beschikbare middelen voor de fractieondersteuning (EenVandaag, 2023a). 
In de wandelgangen werd al langer door politici gesproken over de noodzaak van betere ondersteuning. Partijen waren echter lang huiverig om het onderwerp op de politieke agenda te plaatsen. ‘Zeggen dat je geld wil voor politiek in plaats van huizen of zorg, maakt niet populair, zo wordt gevreesd’, aldus anonieme Kamerleden (De Nieuws BV, 2021).
Toch werd er uiteindelijk brede politieke steun gevonden voor het verbeteren van de fractieondersteuning. In 2019 werd de motie Jetten c.s. over verhogen van het budget voor de ondersteuning van parlementariërs en de subsidie aan politieke partijen met ruime meerderheid aangenomen. Deze motie heeft zich vertaald in 19 miljoen euro aan extra middelen per jaar voor de fractieondersteuning (NOS, 2019). De politieke wil voor meer geld voor fractieondersteuning werd in 2023 nogmaals bevestigd met de ruime meerderheid voor de motie Grinwis c.s. over uitwerken hoe in continuering van de Jettengelden voor politieke partijen kan worden voorzien, waardoor de eerdere Jettengelden die tijdelijk beschikbaar waren permanent werden.
De positieve effecten van deze verworven middelen zouden zichtbaar moeten zijn bij de uitvoering van de kerntaken door de Kamer. Leden zouden beter in staat moeten zijn om de regering kritisch te controleren, door bijvoorbeeld vaker en beter gebruik te maken van het vragenrecht. Ook zouden Kamerleden meer hun rol als volksvertegenwoordiger moeten kunnen oppakken. Voor dit onderzoek is gekozen om nader te onderzoeken wat de eventuele effecten zijn op initaitiefwetgeving. Dit wordt gedaan door de rol van de ondersteuning binnen initiatiefwetgeving nader te bestuderen. In de volgende paragrafen zal een nadere toelichting worden waarom de keuze specifiek valt op initiatiefwetgeving. 
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Binnen dit onderzoek wordt de volgende onderzoeksvraag beantwoord:  

“Welke taken en verantwoordelijkheden heeft de fractieondersteuning en de ambtelijke ondersteuning in het totstandkomingsproces van een initiatiefwet?’’


De onderzoeksvraag is toegespitst op de rol van ondersteuning binnen het totstandkomingsproces van initiatiefwetgeving. In zowel de paragrafen over de maatschappelijke en de wetenschappelijke relevantie als in de hoofdstukken van het theoretische kader en het beleidskader, zal nader duidelijk worden waarom onderzoek over parlementaire ondersteuning dat zich specifiek toespitst op initiatiefwetgeving van grote meerwaarde is. Aan de hand van gepresenteerde informatie in het theoretische kader en het beleidskader, zullen in het hoofdstuk methoden en technieken meerdere deelvragen worden gepresenteerd Deze zullen helpen met het beantwoorden van de hoofdvraag. 

[bookmark: _heading=h.1fob9te][bookmark: _Toc169781736]Maatschappelijke relevantie
In toenemende mate schiet de Kamer tekort in het uitvoeren van haar parlementaire kerntaken. Van al haar kerntaken staat de rol van medewetgever het sterkst onder druk. Zowel de beperkte kwaliteit als de beperkte kwantiteit van de ondersteuning van Kamerleden wordt aangewezen als een van de belangrijkste oorzaken voor de beperkte hoeveelheid kwalitatieve initiatiefwetten die de Kamer jaarlijks voortbrengt (Bovend’Eert & Kummeling, 2017 p. 237). Door inzichten te vergaren over hoe de parlementaire ondersteuning kan worden verbeterd, kan zowel de kwantiteit als de kwaliteit van initiatiefwetten worden vergroot. Zo kan de Kamer beter aan haar taak als medewetgever voldoen, wat zich op zijn beurt weer vertaalt in een grotere legitimiteit van het parlement. Dit is een belangrijk onderdeel van het bewaken van de toekomstbestendigheid van de parlementaire democratie.   
Nader onderzoek dat zich toespitst op de bijdrage van ondersteuning in het proces van initiatiefwetgeving is dan ook van grote waarde. Ondanks dat zowel instanties en adviescolleges als politieke partijen de noodzaak voor een betere fractieondersteuning benadrukken, is er geen eenduidige visie hoe deze gelden het beste besteed kunnen worden. Fracties bepalen op dit moment zelf hoe zij hun budget wensen te besteden. De partijen investeerden de nieuwe beschikbare Jetten-gelden dan ook op uiteenlopende manieren (Bolhuis et al., 2022, p. 19). Dit leidde tot kritiek op de wijze waarop de gelden door enkele fracties werden uitgegeven. De onderlinge verschillen tussen partijen waren namelijk groot. Sommige namen geen of slechts enkele nieuwe werknemers aan, terwijl andere partijen hun staven fors uitbreidden (De Nieuws BV, 2021).
Ondanks het feit dat diverse adviescommissies het eens zijn dat er nader geïnvesteerd moet worden in de ambtelijke ondersteuning, geldt ook hier dat er niet een eenduidige visie bestaat waar exact geïnvesteerd moet worden om de kwaliteit van de ambtelijke ondersteuning daadwerkelijk te kunnen verhogen. Adviezen blijven veelal steken in algemene suggesties en missen als een gevolg de benodigde kennis om op een praktisch niveau in de ambtelijke ondersteuning te kunnen investeren. Door met dit onderzoek inzichten te vergaren over de werking van de ondersteuning binnen initiatiefwetgeving, krijgt men een betere voorstelling hoe nieuwe gelden het beste besteed kunnen worden. Door nader onderzoek te doen naar de werkzaamheden van de ondersteuning, weet men welke ondersteuningsvorm welke bijdrage levert. De kwaliteit en kwantiteit van initiatiefvoorstellen kan dankzij deze kennis worden verhoogd.

[bookmark: _heading=h.3znysh7][bookmark: _Toc169781737]Wetenschappelijke relevantie
De meerwaarde van dit onderzoek is niet enkel van maatschappelijke aard, maar levert ook een grote bijdrage aan de bestaande wetenschappelijke literatuur die zich nader toespitst op parlementaire ondersteuning. Ondanks het feit dat er in toenemende mate wetenschappelijke literatuur beschikbaar is met betrekking tot parlementaire ondersteuning, is deze tot op heden nog zeer beperkt. De primaire focus van het bestaande onderzoek ligt op de kernmerken, achtergrond en werkzaamheden van individuele ondersteuners. De bestaande literatuur is derhalve voornamelijk descriptief. Zo richt bestaand onderzoek zich op de verschillen tussen ondersteuners in motivatie, professionele achtergrond en genoten scholing (Moens, 2021). Naast onderzoek met betrekking tot verschillen tussen individuele ondersteuners, richt de literatuur zich ook op de beschrijving van de organisatievorm van fractieondersteuning. Zo kijkt dit type onderzoek naar de invulling die fracties geven aan de rollen en werkzaamheden van ondersteuners. Er zijn reeds studies die voor Nederland die het descriptieve aspect nader in kaart brengen. Dit betreffen echter voornamelijk verkennende studies. Zo is voor het Nederlandse parlement door Groen (2023) in kaart gebracht welke functies er door fracties worden gehanteerd en de rol van de ambtelijke ondersteuning binnen het parlement. De bestaande informatie is veelal verzameld bij individuele fracties (Bolhuis et al., 2022).  
Naast dergelijke descriptieve inzichten, mist in zowel Nederland als in andere Europese landen onderzoek naar de uitwerking van deze verzamelde inzichten in de politieke praktijk. Hiermee ontbreekt onderzoek dat zich nader toespitst op het fenomeen in zijn natuurlijke omgeving. Het is hierdoor onduidelijk of, en zo ja, hoe de verzamelde descriptieve principes daadwerkelijk tot uiting komen in de politieke praktijk waarbinnen ondersteuning opereert en hoe deze vervolgens vorm krijgt. Wanneer men onderzoek doet naar deze praktijk blijkt mogelijk dat er werkzaamheden relevant zijn die in de huidige concepties over ondersteuning niet terugkomen, of dat er juist enkele concepties binnen de huidige literatuur zijn die zich in de praktijk niet of nauwelijks blijken voor te doen. De benodigde inzichten om dit te achterhalen, kan men verkrijgen door onderzoek uit te voeren dat zich specifiek toespitst op de dagelijkse politieke praktijk, zoals initiatiefwetgeving. Onderzoek dat zich toespitst op initiatiefwetgeving zal een grote aanvulling vormen op de bestaande literatuur.
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In dit hoofdstuk wordt een beeld geschetst van de bestaande literatuur die betrekking heeft op de verschillende invullingen en vormen van parlementaire ondersteuning. Dit wordt gedaan aan de hand van vier verschillende ondersteuningsvormen en vier verschillende rollen die ondersteuners kunnen bekleden. 
Otjes (2022) onderscheidt een totaal van vier ondersteuningsvormen: committee staff, personal staff, PPG staff en institutional staff. Deze indeling is gemaakt op basis van de principaal van de ondersteuning. De principaal is de actor waar de ondersteuning haar werkzaamheden voor uitvoert. Deze werkzaamheden zijn in te delen in rollen. Otjes maakt een onderscheid in een zevental rollen: advisor, scribe, information broker, advertiser, compromise facilitator en planner. 
[bookmark: _heading=h.tyjcwt]
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Van de zeven rollen die ondersteuning kan aannemen, zijn voor de inhoudelijke bijdrage van ondersteuning aan initiatiefwetgeving de rollen advisor, scribe en compromise facilitator relevant. 

[bookmark: _heading=h.1t3h5sf][bookmark: _Toc169781740]Advisor
Parlementariërs beschikken niet op alle onderwerpen over de benodigde expertise om hun parlementaire verantwoordelijkheden uit te kunnen voeren. Deze benodigde expertise kan in de rol van advisor door ondersteuners worden aangevuld. Ondersteuners kunnen dankzij hun toegespitste expertise aan parlementariërs meerdere beleidsmogelijkheden schetsen. Parlementariërs kunnen vervolgens uit de geschetste mogelijkheden een politieke keuze maken. De rol van advisor is daarom inherent van politieke aard. In het geleverde advies komen namelijk oordelen, biases en belangen van de ondersteuning naar voren. Naast het verlenen van technisch advies, kan de rol van advisor ook gericht zijn op het leveren van politiek advies.

[bookmark: _heading=h.4d34og8][bookmark: _Toc169781741]Scribe
Door het schrijven van spreekteksten, moties, en schriftelijke vragen, levert de ondersteuner in de rol van scribe een belangrijke bijdrage aan het werk van een parlementariër. Deze producten kunnen parlementariërs – met eventuele aanpassingen – gebruiken als hun formele inbreng bij hun diverse parlementaire verplichtingen. Ook deze rol is sterk van politieke aard, omdat ook hier de voorkeuren, biases en belangen van ondersteuners door kunnen werken in de door hen opgeleverde producten. In de context van initiatiefwetgeving is deze rol relevant, omdat een initiatiefwet diverse producten oplevert waar ondersteuners hun bijdrage aan kunnen leveren.  

[bookmark: _heading=h.2s8eyo1][bookmark: _Toc169781742]Information broker
Een parlementariër krijgt door diverse actoren zoals burgers, belangenorganisaties en overheidsorganen informatie aangeleverd. De Information broker filtert deze informatie. Deze filterfunctie is noodzakelijk, omdat de ontvangen informatie van dermate grote omvang is, dat deze te groot is om door parlementariërs zelf te kunnen worden verwerkt. Als information broker beoordeelt, selecteert en comprimeert de ondersteuner aangeleverde informatie. Ook hier zijn wederom belangrijke politieke afwegingen die ondersteuners moeten maken waar waarden, biases en voorkeuren een rol in spelen. 

[bookmark: _heading=h.17dp8vu][bookmark: _Toc169781743]Compromise facilitator
In de rol van compromise facilitator, draagt de ondersteuner bij aan parlementaire onderhandelingen. Deze rol kan op verschillende manieren worden vormgegeven. Zo kunnen ondersteuners de onderhandelingen van parlementariërs inhoudelijk voorbereiden. In dat geval kunnen zij in kaart brengen waar binnen aanstaande onderhandelingen mogelijke kansen liggen, of juist potentiële pijnpunten zitten. Ook kunnen zij de rol van onderhandelaar zelf op zich nemen, wanneer zij van een parlementariër het benodigde mandaat hiervoor verkrijgen. Het wetgevingsproces staat erom bekend dat veel onderhandelingen door ondersteuners van parlementariërs worden gedaan. De grote rol van ondersteuning binnen het onderhandelingsproces, kan tot gevolg hebben dat de resultaten van de onderhandelingen niet te allen tijde overeenkomen met de voorkeuren van de vertegenwoordigde parlementariërs. 

[bookmark: _heading=h.3rdcrjn][bookmark: _Toc169781744]Staf
Otjes onderscheidt vier verschillende soorten staf. Binnen het inhoudelijk proces van initiatiefwetgeving zijn de PPG staff, personal staff en institutional staff relevant. Deze zullen nader worden toegelicht. 

[bookmark: _heading=h.26in1rg][bookmark: _Toc169781745]PPG staff
PPG staff werkt voor de fractie als geheel. De fractie als organisatie, of het fractiebestuur vormen hiermee de principaal. Medewerkers worden intern binnen de infrastructuur van de individuele partijen geworven. Hiermee is PPG staff politiek gekleurde ondersteuning. PPG staff neemt veelal de rol aan van advisor, compromise facilitator, scribe en advertiser. Hiermee is PPG staff gericht op inhoudelijke verantwoordelijkheden. De PPG staff wordt in de meeste gevallen gefinancierd door het parlement. Echter, speciale stichtingen die gelieerd zijn aan partijen geven daadwerkelijk invulling aan de door het parlement beschikbaar gestelde middelen. De principaal van PPG – het fractiebestuur – is ook veelal de bestuurder van deze stichtingen. 

[bookmark: _heading=h.lnxbz9][bookmark: _Toc169781746]Personal staff
Personal staff ondersteunt Kamerleden direct in hun werkzaamheden. Het individuele Kamerlid vormt hiermee de principaal van personal staff. In de meeste gevallen wordt personal staff geworven binnen de infrastructuur van de partijen. Hiermee is de personal staff – net als PPG staff – van politieke kleur. In parlementen waar in beperkte gecentraliseerde macht ligt bij fracties, levert personal staff een grote inhoudelijke bijdrage. In parlementen waar daarentegen de PPG-staf groot is, ligt de nadruk bij de personal staf primair op organisatorische taken.

[bookmark: _heading=h.35nkun2][bookmark: _Toc169781747]Institutional staff
Voor institutional staff is de principaal het parlement – zijnde het instituut als geheel. Hiermee werkt institutional staff voor alle parlementariërs, ongeacht politieke kleur. In vergelijking tot PPG staff, zijn de ondersteuners van institutional staff langer in dienst. Door de ambtelijke achtergrond van institutional staff, ligt in veel gevallen de kwaliteit van institutional staff hoger dan bij personal staff en PPG-staff. 
Institutional staff kan diverse rollen aannemen. In basis zijn zij vaak verantwoordelijk voor de organisatorische taken rond het parlement, in de rol van planner. In veel gevallen zijn er ook      inhoudelijk taken weggelegd voor de institutional staff. Zo levert ze als Information broker een bijdrage aan de aanlevering van informatie voor het parlement. De afdelingen wetgeving van parlementen hebben een taak als advisor en leveren in veel gevallen in veel gevallen ook een bijdrage als scribe, door het parlement te ondersteunen in het opstellen van wetten en het doorrekenen van budgettaire gevolgen van regeringsbeleid. 
Er zijn aanwijzingen dat er een negatieve relatie bestaat tussen enerzijds PPG staff en personal staff – politieke gekleurde fractieondersteuning – en anderzijds institutional staff en committee staff – ambtelijke ondersteuning. Eerder onderzoek maakt duidelijk dat het zelden voorkomt dat deze beide vormen van ondersteuning in grote getalen naast elkaar opereren. In nagenoeg alle gevallen blijkt één van beide vormen groter te zijn dan de ander. Concreet betekent dit dat wanneer in een gegeven parlement de ambtelijke ondersteuning groot is, de kans groot is dat de fractieondersteuning van aanzienlijk kleinere omvang zal zijn. Of vice versa. Het is niet duidelijk wat de oorzaak hiervan is. Het is alsmede niet duidelijk waarom een evenwichtige balans tussen beide ondersteuningsvormen ontbreekt. 
Deze onbalans tussen de twee ondersteuningsvormen, lijkt te veronderstellen dat ze onderling uitwisselbaar zijn. De bestaande literatuur beaamt deze invalshoek. In de praktijk is het dan ook zo dat alle benodigde rollen voor het functioneren van een parlement worden uitgevoerd, ongeacht de aanwezige ondersteuningsvorm met hun bijbehorende principaal. Volgens Otjes (2022) is dit te begrijpen door het feit dat veel rollen onderling overlap met elkaar vertonen. Toch is dit opmerkelijk, omdat beide vormen van ondersteuning een andere functie bekleden. Dit wordt duidelijk met de rol van principaal. De reden voor het bestaan van verschillende principalen is niet willekeurig. De neutrale ambtenarij heeft een andere taak en invalshoek dan de politiek gekleurde fractieondersteuning. Naast vragen die dit oproept over de wenselijkheid van dergelijke arrangementen, richt de aandacht zich primair op de vraag of alle ondersteuningsvormen in staat zijn om alle rollen effectief uit te voeren. Beide ondersteuningsvormen – ambtelijk en fractie – hebben namelijk hun eigen toegespitste specialisme. Zo beschikt de ambtelijke ondersteuning over specialistische expertise, terwijl fractieondersteuning met hun intern geworven ondersteuners voornamelijk over politiek gerelateerde vaardigheden beschikken. Op basis van deze overwegingen, lijken de rollen in de praktijk niet zomaar uitwisselbaar te zijn. De bestaande literatuur benoemt dit punt, maar heeft nog geen mogelijke verklaringen geformuleerd. 
Zoals eerder gezegd roept het ook vragen op over de wenselijkheid. Zo wordt de ambtelijke ondersteuning geacht neutraal te zijn. Zoals in de beschrijving van de rollen reeds naar voren kwam, kunnen voorkeuren van ondersteuners doorwerken in hun geleverde advies en producten. Voor de politiek gekleurde fractieondersteuning is er mogelijk ruimte voor de doorwerking voorkeuren. Echter, dit geldt in sterk mindere mate voor de neutrale ambtelijke ondersteuning. 
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De hoeveelheid initiatiefwetten is de afgelopen decennia in absolute aantallen toegenomen, maar ligt nog altijd in relatief laag in verhouding tot het aantal wetsvoorstellen vanuit de regering. Het gemiddelde aantal initiatiefwetten ligt op 12,5 per jaar (Bovend’Eert & Kummeling, 2017 p. 237). Ter vergelijking, in het jaar 2022 behandelde de Tweede Kamer een totaal van 273 wetsvoorstellen. Nagenoeg elk wetsvoorstel dat de Kamer behandelt, is hiermee afkomstig uit het kabinet. Elk jaar zijn er toch meerdere wetsvoorstellen die aanhangig worden gemaakt. Slechts enkele van deze initiatiefvoorstellen worden uiteindelijk door beide Kamers aangenomen (Van den Braak, 2022).  
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Volgens Bovend’Eert en Kummeling (2017) is de beperkte inhoudelijke ondersteuning voor Kamerleden een van de hoofdoorzaken van de beperkte productie van initiatiefwetten. Ministeries beschikken over zowel de kwaliteit als de kwantiteit om een grote hoeveelheid kwalitatieve wetten te produceren. Derhalve is het veelal efficiënter voor Kamerleden om de wetsvoorstellen van de regering middels amendementen bij te sturen, dan om zelf wetsvoorstellen in te dienen. Bovendien is het in de meeste gevallen het initiatief van de Kamer niet noodzakelijk om de gewenste wetten door te voeren. De regering zal doorgaans zelf met de door de Kamer gewenste voorstellen komen, indien er een duidelijke politieke wens bij de Kamer bestaat. Zeker wanneer ook coalitiepartijen de noodzaak van het onderwerp of voorstel erkennen. Deze enerzijds afwachtende houding van de Kamer en deze anderzijds proactieve houding van de regering, is onderdeel van het mores binnen de Nederlandse parlementaire cultuur. Indien de Kamer toch met een eigen initiatiefwet komt, wordt dit veelal opgevat als blijk van gering onderling vertrouwen tussen parlement en regering (Bovend’Eert & Kummeling, 2017 p. 238). 
Er zijn ook andere overwegingen voor leden en fracties om een initiatiefwet te starten. Zo gebruiken partijen en individuele leden initiatiefwetten voor louter politieke doeleinden, voornamelijk teneinde politieke standpunten te zenden richting het – eigen – electoraat. Bij de aankondiging van een wet verkrijgen leden namelijk media-aandacht. In dergelijke gevallen hebben veel indieners niet de intentie om het wetsproces volledig te doorlopen. Zij worden aanhangig gemaakt, maar vaak nooit verder behandeld dan dit initiële stadium. Een groot deel van de initiatiefwetten valt binnen deze categorie. Volgens Franssen (1986) maken voornamelijk kleine fracties frequent gebruik van initiatiefwetten vanuit deze benadering.
Ook wanneer er bij indieners de wil is om het proces volledig af te lopen, kan het voorstel in de Tweede Kamer vroegtijdig stranden. Niet alleen wanneer in de stemming het voorstel door de meerderheid van de Kamer wordt verworpen, ook wanneer er veel amendementen op het voorstel worden aangenomen. Dit kan tot gevolg hebben dat de behandeling in de Eerste Kamer aanzienlijk wordt bemoeilijkt, of de inhoud van de wet niet langer in overeenstemming is met de aanvankelijk intentie van de initiatiefnemers. Dit kan ertoe leiden dat de initiatiefnemers besluiten om hun wet niet te verdedigen in de Eerste Kamer. De wet strandt in dat geval vroegtijdig en wordt verder niet meer behandeld (Bovend’Eert & Kummeling, 2017 pp. 240 - 241).. 
Een constructieve initiatiefwet – een wet die op een politieke meerderheid in beide Kamers kan rekenen en een positieve appreciatie van de regering kan genieten – is in basis apolitiek. De wet heeft weinig tot geen amendementen. Een wet die op dergelijke brede politieke steun kan rekenen behoeft doorgaans geen initiatief vanuit de Kamer. De regering zal in dergelijke gevallen de benodigde stappen zelf treffen om de politieke wil van de Kamer te realiseren. Enkel wanneer er vanuit de Kamer beperkt vertrouwen is in de regering om het betreffende probleem te adresseren, kan het zo zijn dat enkele leden besluiten om zelf met een initiatief te komen. 
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Een initiatiefwet levert te allen tijde een drietal producten op: de wettekst, de memorie van toelichting en het stenogram van de plenaire behandeling. Deze producten zijn van belang ten tijde van de behandeling van de wet in beide Kamers. 
In de wettekst staat de geldende juridische tekst die wordt opgenomen in het wetboek in kwestie. Beide Kamers dienen deze wettekst inhoudelijk te beoordelen. De overige producten van de wet fungeren als nadere duiding van de wet. Naast de wettekst gebruiken de leden deze producten ter beoordeling van de noodzaak en de kwaliteit van de wet. De memorie van toelichting betreft een inhoudelijke toelichting en motivatie van de wet. Hiermee is de memorie van toelichting niet een juridisch stuk. Centraal staan de aanleiding, de politieke afwegingen en de juridische keuzes die gemaakt zijn door de initiatiefnemers. Van de Tweede Kamer wordt geacht dat zij een grote nadruk legt op politieke afwegingen binnen haar oordeel. Van de Eerste Kamer wordt terughoudendheid gevraagd ten aanzien van politieke afwegingen. Zij dient haar primaire focus te leggen op een juridische beoordeling.
Aanvullend zijn de stenogrammen van de debatten van belang om volledig inzicht te verkrijgen in het totstandkomingsproces. Tijdens het debat verdedigen de initiatiefnemers hun wet in de Kamer. Zij gaan in op de vragen van de Kamer over gemaakte keuzes rond de wet. Vaak gaan leden nader in op onderdelen die – in hun ogen – niet afdoende gedekt zijn door de initiatiefnemers in hun memorie van toelichting, of stellen zij vragen die betrekking hebben op de geformuleerde wettekst. De stenogrammen van de debatten bestaan hiermee uit zowel juridische aspecten als politieke overwegingen. Het stenogram wordt in veel gevallen door de leden uit de Eerste Kamer gebruikt om te beoordelen welke vragen reeds zijn besproken en beantwoord gedurende de behandeling in de Tweede Kamer. 
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In Nederland ligt binnen het parlement de nadruk op de politiek gekleurde fractieondersteuning, oftewel PPG en personal staff. In beperkte mate speelt institutional staff en committee staff ook een rol in de dagelijkse ondersteuning van Kamerleden, voornamelijk bij speciale verantwoordelijkheden. De invulling van beide ondersteuningsvormen en hun bijbehorende rollen in de Nederlandse context zullen in dit beleidskader nader worden uiteengezet en worden toegelicht. Deze zullen specifiek worden toegespitst op de context van initiatiefwetgeving.
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De fractieondersteuner speelt een centrale rol binnen de ondersteuning van Kamerleden in hun dagelijkse politieke activiteiten, en dus ook binnen het proces van initiatiefwetgeving. In het Nederlandse parlement bestaat echter niet zoiets als de universele fractieondersteuner.   Fractieondersteuning is een team wier individuele fractieondersteuners zich nader specialiseren op diverse onderdelen en onderwerpen. Zij bekleden verschillende functies met uiteenlopende takenpakketten. Ieder van deze functies is toegespitst op de ondersteuning van Kamerleden in een van hun politieke of parlementaire werkzaamheden (Bolhuis et al., 2022). Dit onderzoek richt zich op de rol van fractieondersteuners met betrekking tot initiatiefwetgeving in Nederland. In de Nederlandse context is dit de PPG-staf, die de fractie als principaal heeft. Hiermee staan hun werkzaamheden ten dienste van de gehele fractie en niet aan individuele Kamerleden. Niet alle PGG staff is echter relevant voor de inhoudelijke kant van initiatiefwetgeving. Ambtelijke secretarissen, voorlichters en politiek strategen vallen onder PPG staff, ook hun werkzaamheden staan ten dienste van de gehele fractie. Hun werkzaamheden zijn echter voor het inhoudelijk deel van initiatiefwetgeving niet relevant (Bolhuis et al., 2022, pp. 19-20). De voorlichter richt zich bijvoorbeeld wel degelijk op het proces dat buiten de inhoudelijke totstandkoming van de wet plaatsvindt, door het leggen van contacten met media over de voortgang, achtergrond en belang van de wet, teneinde een politieke boodschap te communiceren naar het electoraat (Bolhuis et al., 2022, p. 11). Hiermee treedt hij op als advertiser. De strateeg is als advisor op zijn beurt gemoeid met de brede, algemene politieke langetermijnstrategie van de partij. Een individuele initiatiefwet is hiervoor van te kleine schaal. 	
Voor de PPG staff ondersteuner die zich richt op de inhoud, hanteert men in Nederland veelal de term beleidsmedewerker. De beleidsmedewerker is een generalist. Hij is wendbaar en hierdoor inzetbaar op meerdere beleidsterreinen en onderwerpen. Initiatiefwetgeving vormt slechts een van zijn vele verantwoordelijkheden. Binnen de literatuur is geen specifieke informatie beschikbaar die nader ingaat op de specifieke werkzaamheden van de beleidsmedewerker rond initiatiefwetgeving. Een beleidsmedewerker beschikt echter over verschillende vaardigheden en bekleedt meerdere rollen die van belang zijn voor initiatiefwetgeving (Bolhuis et al., 2022, pp. 19-20). 	
Zo is een beleidsmedewerker op de eerste plaats een beleidsexpert. Als beleidsexpert beschikt hij over expertise die is toegespitst op specifieke inhoudelijke beleidsonderwerpen. De inhoudelijke kennis over deze beleidsonderwerpen is dan ook niet louter gebonden aan de politieke context. Dit onderscheidt de beleidsmedewerker van andere medewerkers die zich primair specialiseren op gebieden die louter gerelateerd zijn aan het politieke werkveld, zoals politiek strategen en voorlichters. Naast inhoudelijke kennis beschikt de beleidsmedewerker ook over relevante politieke kennis. De beleidsmedewerker is juist van politieke kleur om Kamerleden te voorzien van strategisch politiek advies gebaseerd op zijn politieke kennis. Zowel de inhoudelijke kennis als de politieke kennis van een beleidsmedewerker sluiten aan op de rol van advisor. Op het gebied van initiatiefwetgeving lijkt er voor de beleidsmedewerker ruimte om in de rol van advisor zowel zijn politieke als inhoudelijke vaardigheden in te zetten. Hij is echter wel een generalist en hiermee niet gespecialiseerd in juridische details die veelal noodzakelijk zijn binnen wetgeving. Zoals eerder in het theoretische kader bleek, is wetgeving echter niet louter gemoeid met juridische vraagstukken, maar zijn er ook diverse politieke afwegingen van belang. Hier zou de beleidsmedewerker een belangrijke bijdrage kunnen leveren. 	
De werkzaamheden van een beleidsmedewerker zijn niet beperkt tot enkel het leveren van politiek en inhoudelijk advies. Zo dient een beleidsmedewerker als scribe ook inhoudelijke bijdrage door producten op te leveren. In zijn alledaagse parlementaire werkzaamheden, vertaalt dit zich in het opleveren van zaken als moties en spreekteksten (Bolhuis et al., 2022, p. 10). Binnen het wetsproces zou de beleidsmedewerker ook een belangrijke rol kunnen spelen als scribe met het opleveren van de producten van de wet. Het opleveren van deze producten is een zeer tijdrovende bezigheid. Gegeven het feit dat een Kamerlid naast de initiatiefwet ook door andere Kamerverplichtingen over beperkte tijd beschikt, is het een logische gevolgtrekking dat diverse onderdelen waarschijnlijk gedelegeerd zullen worden naar de ondersteuning, zoals ook het geval is met andere inhoudelijke parlementaire verplichtingen van Kamerleden. Eerder in het theoretische kader kwam al naar voren dat diverse onderdelen zich kenmerken door een politieke invalshoek, zoals de memorie van toelichting en spreekteksten. Er lijkt een passende taak voor beleidsmedewerkers weggelegd in het opleveren van deze producten. 
Een beleidsmedewerker functioneert als information broker voor Kamerleden. Een Kamerlid krijgt vanuit diverse stakeholders en instanties informatie aangeleverd. Te veel om alles individueel te verwerken. Ook binnen het wetsproces is er een rol als information broker voor beleidsmedewerkers weggelegd. Ondanks dat initiatiefnemers met het opleveren van hun producten voornamelijk als zender zullen optreden, zal er vanuit belangenorganisaties, burgers en diverse andere stakeholders alsnog grote hoeveelheden informatie binnenkomen met betrekking tot de wet. Het is logisch dat beleidsmedewerkers deze informatie voor de initiatiefnemers zullen filteren in de rol van information broker. 
Politiek draait voor een groot deel om onderhandelen. Zoals beschreven in het theoretische kader heeft ondersteuning in de rol van compromise facilitator een belangrijke taak binnen deze onderhandelingen. Ook kwam naar voren dat ondersteuners een grote rol spelen binnen het wetgevingsproces. Toch lijkt het dat in Angelsaksische landen als de V.S. en daarnaast het Europese Parlement medewerkers in veel gevallen over een groter mandaat beschikken om te onderhandelen dan in de overige Westerse landen (Moens, 2021). Zo ook lijkt in Nederland dit mandaat beperkt te zijn. Het langdurige project van een initiatiefwet biedt waarschijnlijk mogelijkheden voor medewerkers om onderling te onderhandelen. In het theoretische kader kwam naar voren dat binnen wetgeving een grote rol voor ondersteuners is weggelegd als compromise falilitator.
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Waar er over fractieondersteuning nog een beperkte hoeveelheid literatuur beschikbaar is, is de hoeveelheid literatuur dat zich toespitst op ambtelijke ondersteuning nog kleiner. Groen (2023) geeft een overzicht van de verschillende soorten ondersteuning en hun snijvlakken.
Een Kamerlid kan niet zonder geldige reden een beroep doen op ambtelijke ondersteuning. Enkel speciale verantwoordelijkheden – zoals een rapporteurschap – geven Kamerleden het recht op ondersteuning vanuit Bureau Wetgeving, de ambtelijke organisatie van de Tweede Kamer. Ook met het aanhangig maken van een initiatiefvoorstel, verkrijgen initiatiefnemers het recht op ondersteuning vanuit Bureau Wetgeving. De werkzaamheden van Bureau Wetgeving zijn primair gericht op het leveren van advies aan Kamerleden. Zo produceren zij stafnotities waarin Kamerleden van informatie en advies worden voorzien over binnenkomende informatie vanuit de regering. Hiermee treedt ambtelijke ondersteuning op in de rol van adviseur. 
Wanneer er vanuit de initiatiefnemers behoefte is aan meer expertise op specifieke onderwerpen gerelateerd aan de wet, kan een ambtenaar vanuit het gemoeide ministerie door de minister aan de initiatiefnemers worden toegewezen. De aangewezen ambtenaren fungeren als persoonlijke ondersteuning van de initiatiefnemers in het wetsproces. Het doel van de ambtelijke ondersteuning is om bijstand te bieden aan de initiatiefnemers bij de complexe juridische vraagstukken en andere inhoudelijke drempels waar zij tijdens het wetsproces mee geconfronteerd worden. De ambtenaren die worden geselecteerd zijn specialisten op het terrein waar de wet betrekking op heeft. Zij treden hiermee op in de rol van advisor.
De initiatiefnemers mogen de ambtelijke ondersteuning niet voor elk gewenst doel inzetten. Er zijn richtlijnen die duiding geven aan het takenpakket van ambtelijke ondersteuning. Deze zijn opgenomen in de Aanwijzingen voor regelgeving. Hier staat onder andere vermeld dat de bijstand beperkt dient te blijven tot onderdelen die betrekking hebben tot wetstechnische aspecten. Derhalve is er voor ambtelijke ondersteuning een zeer beperkte rol weggelegd binnen het opstellen van de andere producten van wet – zoals de memorie van toelichting of spreekteksten voor debatten – die van politieke aard zijn. Er lijkt hiermee een zeer beperkte rol als scribe weggelegd te zijn voor ambtelijke ondersteuning binnen initiatiefwetgeving. Het leveren van juridisch advies is de primaire verantwoordelijkheid van de ambtelijke ondersteuning. 
De ambtenaar blijft naast zijn verantwoordelijkheden voor het Kamerlid ook nog taken uitvoeren voor het ministerie en de Tweede Kamer. Dit staat in contrast met fractieondersteuning, waar de fractie c.q. het Kamerlid volledig invulling kan geven aan de tijdsbesteding van de ondersteuner. De ambtelijke ondersteuning is hiermee een externe binnen het vaste team van het Kamerlid en zijn fractieondersteuning.

[bookmark: _heading=h.2xcytpi][bookmark: _Toc169781755]De principaal binnen initiatiefwetgeving
De invulling van de principaal voor ambtelijke ondersteuning en fractieondersteuning behoeft een nadere toelichting. Voor de dagelijkse werkzaamheden is de principaal voor zowel ambtelijke ondersteuning als fractieondersteuning helder. Met de fractie als principaal, behoort de beleidsmedewerker tijdens zijn algemene werkzaamheden tot PPG staff. Hiermee opereert beleidsmedewerker in sterke mate autonoom van individuele Kamerleden. Voor de ambtelijke ondersteuning geldt dat zij in hun dagelijkse werkzaamheden fungeren als institutional staff, met de Tweede Kamer als hun geldende principaal. De ambtelijke ondersteuning werkt hiermee niet voor individuele Kamerleden, maar hun werkzaamheden komen ten goede aan de Kamer als geheel, oftewel aan alle Kamerleden. 
Echter, in het kader van initiatiefwetgeving verandert de principaal voor de beide vormen van ondersteuning. Hiermee verandert ook – mogelijk – de ondersteuningsvorm. Rond initiatiefwetgeving staan de werkzaamheden van de ondersteuning namelijk niet ten dienste van de volledige fracties of de Tweede Kamer als geheel. Tijdens dit totstandkomingsproces staan hun werkzaamheden ten dienste van de initiatiefnemers en hun initiatiefwet. Het feit dat de initiatiefnemers de principaal van de ondersteuning zijn, geeft nog geen duidelijkheid over hoe zij hun rol van principaal nader invulling geven. Er zijn namelijk verschillende opties mogelijk.
Allereest kunnen initiatiefnemers optreden als één team. Het team van de initiatiefnemers vormt dan een unitaire actor. Gezamenlijk werken de initiatiefnemers dan aan de inhoud van de wet. Dit team vormt hiermee de principaal van de ondersteuning. In een dergelijk geval staan de werkzaamheden van ambtelijke ondersteuning en beleidsmedewerkers ten dienste van dit team. In dat geval sluit de ondersteuningsvorm van PPG staff het beste aan. Er is dan een grote hoeveelheid van arbeidsdeling mogelijk binnen de ondersteuning. De ondersteuners zijn dan in staat om in grote mate van autonomie voor het team te werken.
Echter, de initiatiefnemers kunnen binnen het totstandkomingsproces ook een mate van autonomie wensen te behouden. Dit kan uiteenlopende redenen hebben. Wanneer de initiatiefnemers de nadruk willen leggen op autonomie in hun werkzaamheden voor de wet, kunnen zij de behoefte hebben aan persoonlijk georiënteerde ondersteuning. Dit komt naar voren wanneer zij bijvoorbeeld veel aandacht willen besteden aan onderlinge onderhandelingen. Zij zullen pogen hun informatiepositie zo goed mogelijk te verbeteren. Om dit te doen, zullen zij een beroep doen op hun beschikbare ondersteuning. In een dergelijk geval is er sprake van personal staff. Ondanks dat de initiatiefnemers werken aan hetzelfde eindproduct – de wet – zorgt de nadruk op individuele ondersteuning dat ondersteuning niet ten dienste staat van één team, maar van individuele initiatiefnemers. Voor de beleidsmedewerkers heeft dit als gevolg dat zij enkel of primair betrokken zullen zijn bij de werkzaamheden van hun eigen Kamerlid. In dat geval is er minder ruimte voor arbeidsdeling binnen de werkzaamheden van ondersteuning. Mogelijk gaat dit ten koste van de kwaliteit van het proces en de uiteindelijke wet. Beide geschetste varianten betreffen louter mogelijke voorbeelden. Diverse tussenvormen zijn mogelijk in de wijze waarop de initiatiefnemers invulling geven aan hun rol als principaal.
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In dit hoofdstuk zullen de methoden en technieken die zijn gehanteerd om de centrale onderzoeksvraag van dit onderzoek te beantwoorden nader worden toegelicht. Zo worden de deelvragen gepresenteerd, de keuze voor een casestudy toegelicht en de methodologische keuzes beargumenteerd rond de invulling van deze casestudy. 
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Allereerst worden de deelvragen gespecificeerd die worden gebruikt om de hoofdvraag te beantwoorden. Eveneens zal een toelichting op de keuze van de vragen worden gegeven. 

Deelvraag 1:
Op welke wijze wordt binnen het totstandkomingsproces van een initiatiefwet door de initiatiefnemers invulling gegeven aan hun positie van principaal?

Zoals nader bleek in het theoretisch kader, zijn er verschillende ondersteuningsvormen. De categorisering is afhankelijk van de principaal. Binnen de dagelijkse werkzaamheden is de principaal helder voor zowel ambtelijke ondersteuning als fractieondersteuning. Echter, binnen initiatiefwetgeving, is deze categorisering niet duidelijk. Deze is afhankelijk van de invulling die de initiatiefnemers geven aan hun principaalschap. 
De manier om te kunnen beoordelen hoe de initiatiefnemers vormgeving bieden aan hun principaalschap, is door vast te stellen hoe zij de werkzaamheden van hun ondersteuning coördineren. De centrale vraag is welke mate van autonomie door de initiatiefnemers wordt verschaft aan de ondersteuning. Is er sprake van micromanagement, waar alle taken duidelijk worden aangestuurd en gemonitord door de initiatiefnemers. Of is er slechts sprake van aanwijzingen op hoofdlijnen. In dat geval hebben de medewerkers veel meer mogelijkheden om hun eigen werkzaamheden naar believen in te richten.    

Deelvraag 2:
Op welke manier wordt door ondersteuning invulling gegeven aan de rol van adviseur in het totstandkomingsproces van een initiatiefwet? 

De rol van adviseur is niet eenduidig. Er zijn verschillende terreinen – bijvoorbeeld op politiek en juridisch vlak – waar de rol van adviseur tot uiting kan komen. Het onderzoek zal achterhalen of er een daadwerkelijk deling bestaat tussen de verschillende specialismen. Op basis van het theoretische kader kan men verwachten dat ambtelijke ondersteuning een grotere nadruk zal leggen op juridische vraagstukken, terwijl fractieondersteuning de nadruk legt op politieke vraagstukken. De vraag is hoe deze adviestaken daadwerkelijk onderling worden verdeeld en of er echt een harde scheiding is tussen beide ondersteuningsvormen. 


Deelvraag 3:
In welke mate verkrijgen beleidsmedewerkers het mandaat van de initiatiefnemers om de rol van compromise facilitator op zich te nemen binnen het totstandkomingsproces van een initiatiefwet? 

Zoals nader is toegelicht in het theoretische kader, kan de rol van onderhandelaar op diverse manieren worden vormgegeven. Op de eerste plaats kunnen onderhandelingen tussen initiatiefnemers worden voorbereid door ondersteuners. Zij kunnen een technische voorbereiding maken, als ook een politieke analyse maken van mogelijke politieke pijnpunten en potentiële ruimte voor compromissen. Daarnaast kan de rol van onderhandelaar zich ook manifesteren binnen de onderlinge communicatie tussen beleidsmedewerkers. Om te kunnen beoordelen welke rol als onderhandelaar er voor beleidsmedewerkers is weggelegd, worden zowel initiatiefnemers gevraagd als de beleidsmedewerkers. Bij de initiatiefnemers worden inzichten vergaard over welk mandaat zij verschaffen aan medewerkers binnen de onderhandelingen, aan de beleidsmedewerkers wordt gevraagd of zij in hun onderlinge contact de ruimte hebben gekregen om onderhandelingen te voeren. En zo ja, hoe dit in praktijk tot uiting komt. 

Deelvraag 4:
Hoe wordt binnen de oplevering van de producten van de wet door de ondersteuning invulling gegeven aan de rol van scribe? 

Een wet moet naast de wettekst diverse andere producten opleveren. In de praktijk is deze hoeveelheid van dermate grote omvang, dat veel taken rond de oplevering van deze producten worden gedelegeerd naar de ondersteuning. De producten zijn divers zoals bleek in het beleidskader. De vraag is hoe deze delegatie is vormgegeven. Welke producten worden door welk type ondersteuning (ten dele) opgeleverd
Zowel de initiatiefnemers zullen gevraagd worden hoe zij hun werkzaamheden hebben gecoördineerd: hebben zij veel zelf gedaan, gaven zij duidelijke instructies aan de ondersteuning? Daarnaast zullen de ondersteuners gevraagd worden naar hun werkzaamheden rond de producten. Op deze manier kan een beeld worden geschetst hoe de rol van scribe in het proces tot uiting komt. 


Deelvraag 5:
In welke mate is er in het totstandkomingsproces een scheidslijn tussen de werkzaamheden van beleidsmedewerkers en de ambtelijke ondersteuning?

Ambtelijke ondersteuning en fractieondersteuning zijn twee verschillende vormen van ondersteuning. Ondanks dat hun werkzaamheden op onderdelen mogelijk overeenkomen, is hun functie verschillend. Zoals bleek in zowel het theoretisch kader als het beleidskader, richt de ambtelijke ondersteuning zich primair op juridische vraagstukken, terwijl de fractieondersteuning zich ontfermt over de politieke aspecten. In hun algemene werkzaamheden opereren beide vormen van ondersteuning dan ook gescheiden van elkaar. Rond initiatiefwetgeving is er echter sprake van een uitzondering op deze regel. Gedurende het totstandkomingsproces van een initiatiefwet werken beide vormen van ondersteuning op een intensieve basis samen aan hetzelfde product. De vraag is of in dit proces ook daadwerkelijk uitwisseling en communicatie tussen beide vormen op frequente basis plaatsvindt. Indien dit het geval is, rijst de vraag hoe deze communicatie is vormgeven en waar deze communicatie zich op richt. Initiatiefnemers, ambtelijke ondersteuning en beleidsmedewerkers zullen gevraagd worden hoe deze communicatie en samenwerking vorm kreeg binnen het totstandkomingsproces.   

Deelvraag 6:
Op welke manier wordt door ondersteuning invulling gegeven aan de rol van information broker in het totstandkomingsproces van een initiatiefwet?

Informatie is voor initiatiefwetgeving belangrijk omdat zij inzicht geeft in de bestaande problematiek. Veel organisaties en burgers leveren informatie bij initiatiefnemers aan. Deze hoeveelheid is in veel gevallen te groot om volledig in behandeling te worden genomen. Er moet derhalve een selectie worden gemaakt. In dit onderzoek wordt gekeken hoe deze informatiestroom wordt verwerkt. 
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Om de onderzoeksvraag te beantwoorden wordt als onderzoeksmethode gebruikgemaakt van een casestudy. Deze onderzoeksmethode sluit nauw aan bij de doelstelling en hoofdvraagstelling van dit onderzoek. De onderzochte case betreft een wetsproces. Hiermee beschikt het proces over een duidelijk start- en eindpunt. De case is hiermee duidelijk afgebakend. Tevens is het duidelijk waar de grenzen van de case liggen: enkel de initiatiefnemers en hun ondersteuning zijn inhoudelijk binnen het totstandkomingsproces direct betrokken en derhalve enkel van belang.
Een van de belangrijkste afweging om een casestudy van een individuele initiatiefwet te hanteren, is gebaseerd op het feit dat dit de mogelijkheid biedt om het fenomeen in zijn natuurlijke omgeving gedetailleerd te bestuderen. Tot op heden ontbreekt het aan dergelijk onderzoek binnen de wetenschappelijke literatuur rond parlementaire ondersteuning. Een casestudy biedt de mogelijkheid om het fenomeen in zijn natuurlijk context nader inzichtelijk te maken. 
Binnen een casestudy moeten er diverse methodologische keuzes worden gemaakt. Op de eerste plaats over het design. Zo kan een onderzoeker kiezen voor een enkelvoudig design – waar slechts één case wordt onderzocht – of een meervoudig design – waar meerdere cases worden onderzocht. Er is bewust gekozen om binnen dit onderzoek één casus te analyseren. De geselecteerde case – de initiatiefwet Huurbescherming weeskinderen – is een zogenaamde critical case, die voldoet aan alle theoretische kenmerken van een kwalitatieve initiatiefwet, zoals nader uiteen is gezet in het beleidskader. De geselecteerde case is hiermee een representatieve afspiegeling van de populatie. Dit zal nader worden uiteengezet onder de paragraaf casusverantwoording in dit hoofdstuk.
Tevens is gekozen omdat het onderzoeken van één individuele case van meerwaarde is binnen een casestudy. Zo stelt Gerring (2017) dat de kracht van een casestudy ligt in de mogelijkheid om gedetailleerde analyses van de onderzochte case of cases uit te voeren. Naarmate het aantal onderzochte cases binnen een casestudy toeneemt, wordt elke individuele case minder grondig geanalyseerd. Daarom is het veelal het beste om het aantal onderzochte cases zo beperkt mogelijk te houden. Omdat de gekozen casus een critical case betreft, is er geen noodzaak om meer cases te onderzoeken om een representatief beeld van het fenomeen te kunnen schetsen. Dit zou zonder duidelijke meerwaarde de kwaliteit van de analyse verminderen.
Om inzichten te verkrijgen in het functioneren van ondersteuning binnen het opstellen van een initiatiefwet, is een beroep gedaan op een descriptieve casestudy. Gerring (2017) onderscheidt twee soorten casussen die geschikt zijn voor descriptieve casestudies: een typical en een diverse case. Een diverse case richt zich op de diversiteit binnen de populatie (Gerring, 2017, p. 58). Door meerdere zeer uiteenlopende cases uit de populatie te onderzoeken, verkrijgt men diverse inzichten. Een typische casus heeft daarentegen betrekking op een casus die representatief is voor de volledige populatie (Gerring, 2017, pp. 55-56). Hiermee kunnen inzichten die middels onderzoek naar een typische casus worden vervaardigd, conclusies opleveren die geldig zijn voor de volledige populatie. De hoeveelheid recentelijke initiatiefwetten is beperkt, waardoor er geen ruime keuze mogelijk is. De hoeveelheid is nog beperkter wanneer men kijkt naar constructieve voorstellen, zoals nader toegelicht in het beleidskader. Dit onderzoek hanteerde de initiatiefwet Huurbescherming weeskinderen een typische casus die representatief is voor een kwalitatieve initiatiefwet. Door deze typische casus te hanteren kunnen conclusies die op basis van dit onderzoek worden getrokken ook van toepassing zijn op initiatiefwetten in het algemeen.  
De casestudy werd binnen dit onderzoek vormgegeven aan de hand van de analyse van de relevante documenten rond de wet en diepte-interviews. De geanalyseerde documenten zijn de producten van de wet: de stenogrammen van de debatten in beide Kamers, verschillende versies van de memorie van toelichting op de wet en de wettekst zelf. Deze hebben de initiatiefnemers in samenwerking en coördinatie met hun ondersteuning voortgebracht. Aan de hand van deze producten wordt gekeken hoe de ondersteuners tot deze eindproducten zijn gekomen. De informatie over deze totstandkoming en coördinatie wordt via de diepte-interviews bij de betrokken actoren verzameld. 
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De hoeveelheid direct betrokken actoren bij het opstellen van een initiatiefwet is beperkt. Het betreffen vier initiatiefnemers, twee ambtelijke ondersteuners en vier fractieondersteuners van de vier fracties. Deze beperkte hoeveelheid werkt door in de keuzes voor de methode van dataverzameling. Zo is het niet mogelijk om op grote schaal data te verzamelen. Kwaliteit gaat in dit geval boven eventuele kwantiteit. Het is van belang om tot in detail het wetsproces in kaart te brengen. Gegeven de beperkte hoeveelheid betrokken actoren, sloten interviews hierbij het beste aan. Zo konden diepgaande inzichten worden vergaard over het proces en de rol van de actoren hierin. 
De belangrijkste actoren voor dit onderzoek zijn de initiatiefnemers. Zij leidden het proces: zij maakten de keuzes over de definitieve inhoud van de wet, gaven invulling aan de werkzaamheden van de ondersteuning en gaven de instructies aan de ondersteuning over de toegewezen werkzaamheden en gehanteerde werkmethoden. Naar de keuzes en ervaringen werden de initiatiefnemers in de interviews gevraagd. Naast interviews met de initiatiefnemers, zijn ook diepte-interviews met de betrokken ondersteuners van belang. Dit geldt voor zowel de fractieondersteuners als voor de ambtelijke ondersteuning. Deze interviews kunnen allereerst fungeren als extra bron, waardoor de uitspraken van de initiatiefnemers versterkt worden, indien deze overeenkomen met elkaar. Dit betreft een vorm van triangulatie. Tevens stonden de interviews ten dienste van het vergaren van informatie over de onderlinge communicatie tussen werknemers. Daarnaast zullen de interviews nader ingaan op de werkzaamheden van de ondersteuners.
Met de inzichten die hieruit worden verzameld, kan het wetgevingsproces en de rol van de actoren in dit proces worden gereconstrueerd. Zo kan worden gekeken welke bijdrage alle actoren, inclusief de ondersteuning, hebben geleverd aan het eindproduct – de wet – en de andere producten. Deze interviews kunnen worden gebruikt om kwantitatieve gegevens te verzamelen, zoals de hoeveelheid tijd die respondenten besteden aan de wet. Dit onderzoek richt zich primair op de coördinatie en communicatie van ondersteuning. Kwantitatieve gegevens zijn hier niet van primair belang.
Voor de structurering van de diepte-interviews wordt gebruik gemaakt van een interview guide. Dit betekent dat de interviewer vooraf een lijst met onderwerpen opstelt waarin hij de thema’s bepaalt die hij wil bespreken. Eveneens bepaalt de interviewer vooraf de volgorde van de vragen. 
Een element waar met interviews rekenschap aan gegeven moet worden, is het risico voor interpretatie. In een open gesprek kunnen individuen verschillende interpretaties geven aan zowel vragen als antwoorden. Om het risico hierop te verminderen, wordt een zogenoemde member check gebruikt (Vennix, 2016, p. 283). Dit houdt in dat een verslag en transcriptie van de afgenomen interviews naar de individuele respondenten wordt gestuurd om zo eventuele noodzakelijke correcties door te kunnen voeren. In tabel 1 staan de centrale actoren die tevens als respondenten fungeren binnen het onderzoek. 

Tabel 1: Respondenten van interviews
	Nr.
	Functie
	Fractie/organisatie

	1
	Beleidsmedewerker 
	ChristenUnie

	2
	Beleidsmedewerker
	BBB

	3
	Beleidsmedewerker
	GroenLinks

	4
	Beleidsmedewerker	
	VVD

	5
	Beleidsmedewerker
	VVD

	6
	Kamerlid
	VVD

	7
	Public Affairs Organisatie
	WeesWijzer

	8
	Adviseur
	Bureau Wetgeving
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Het onderzoek richt zich op het vergaren van inzichten met betrekking tot de inhoudelijke bijdrage van de betrokken ondersteuning in de totstandkoming van een initiatiefwet. Er zijn echter potentiële problemen die dit beeld kunnen verstoren, waardoor er een onjuist beeld van de werkelijkheid wordt geschetst.  
Eén van deze risico’s is een vertekening. Het risico bestaat dat binnen het wetgevingsproces de bijdrage van de ondersteuning niet in alle gevallen daadwerkelijk wordt toegeschreven aan de juiste ondersteuning, of aan de ondersteuning op zich. Ook kan het zo zijn dat werkzaamheden aan de ondersteuning wordt toegeschreven, terwijl dit in werkelijkheid de verdiensten zijn van externe actoren die eveneens hun invloed uitoefenen op het wetsproces. In dat geval is er sprake van systematische vertekeningen in hetgeen dat gemeten wordt (Bleijenbergh, 2016, p. 120). 
Het opstellen van een initiatiefwet kan een hectisch proces zijn. Diverse actoren leveren hun bijdrage. Als gevolg is het niet te allen tijde duidelijk welke inhoudelijke bijdrage door welke actor is voortgebracht. Daarom is het van belang om uiterst secuur het wetsproces in kaart te brengen middels diepte-interviews. Daarom werd de informatie over werkzaamheden en taken van medewerkers bij zowel initiatiefnemers als bij alle betrokken medewerkers middels interviews verzameld. Door inzichten vanuit diverse bronnen te verzamelen, kan een vorm van triangulatie worden ingebouwd waardoor het probleem niet volledig kon worden verholpen, maar welk sterk kon worden verminderd. 
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De externe validiteit garandeert dat de resultaten die het onderzoek produceert generaliseert kunnen worden naar de gehele populatie. Oftewel, de vraag of de inzichten die vergaard worden voor de initiatiefwet Huurbescherming weeskinderen ook geldig zijn voor andere kwalitatieve initiatiefwetten. Een casestudy is in veel gevallen in beperkte mate in staat om inzichten te produceren die gegeneraliseerd kunnen worden naar de volledige populatie. Een casestudy spitst zich namelijk specifiek toe op de context van één individuele casus en onderzoekt deze tot in detail. 
Het onderzoek maakt gebruik van een typical case. Omdat de casus een goede afspiegeling van de populatie, zijn de conclusies beter te generaliseren naar de gehele populatie. De belangrijkste overweging om de waarborging van de externe validteit aan af te meten is de doelstelling van het onderzoek. Het onderzoek heeft de vorm van een verkennende studie, met als doel eerste inzichten te vergaren over de daadwerkelijke werkzaamheden van beleidsmedewerkers. Het ontbreekt in de literatuur aan dergelijke inzichten.  
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De betrouwbaarheid heeft betrekking op de reproduceerbaarheid van het onderzoek. Met het herhalen van de uitgevoerde stappen zoals beschreven in het onderzoek, kan men in het geval van een betrouwbaar onderzoek met grote zekerheid verwachten dat een andere onderzoeker vergelijkbare resultaten produceert (Vennix, 2016, p. 117). 
Een bias bij de onderzoeker kan de betrouwbaarheid van het onderzoek aantasten. Zeker voor deze casus behoeft dit een nadere toelichting. In het politieke jaar 2021/2022 ben ik stagiair geweest bij de Tweede Kamerfractie van de VVD, in het bijzonder bij Daniel Koerhuis, één van de initiatiefnemers van het onderzochte initiatiefvoorstel. Hiermee kan ik een vertekend beeld hebben van de werkelijkheid. 
Een voordeel van deze ervaring is dat dit de mogelijkheid verschaft om toegang te verkrijgen tot de actoren die betrokken zijn geweest bij het proces. Het is duidelijk dat onderzoek naar fractieondersteuning voor onderzoekers veelal lastig is omdat veel achter gesloten deuren blijft. De samenwerkingsbereidheid van fracties is veelal beperkt. Toegang en inzichten verkrijgen in parlementaire processen en de bijdrage ondersteuning hierin is nog beperkter. De invloed van ondersteuning op daadwerkelijke parlementaire processen zoals initiatiefwetten blijft voor veel onderzoekers hierdoor een black box. Daarom zie ik mijn ervaring binnen de Kamer en hiermee de benodigde contacten met de betrokkenen als een unieke mogelijkheid om inzichten te kunnen vergaren over het in de praktijk functioneren van ondersteuning. 
Ik heb mij tijdens deze periode niet inhoudelijk gemengd met de wet. Toch is het van belang om rekenschap aan te geven aan het feit dat deze ervaring rond het proces kan leiden tot een bias. Een duidelijke verantwoording van alle stappen in het onderzoek en een goede documentatie van alle gehanteerde informatie is daarom van belang. Alle informatie moet ik actief verzamelen en niet mag gebaseerd zijn op persoonlijk ervaring of intuïtie. Elke stap en conclusie zal derhalve grondig worden beredeneerd (George & Bennet, 2005, p. 222). 
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In het theoretische kader is nader uiteengezet waar een kwalitatieve initiatiefwet aan voldoet. Alle elementen van een constructieve initiatiefwet zijn van toepassing op de initiatiefwet Huurbescherming weeskinderen. Zo is de wet duidelijk niet een middel voor politieke doeleinden. Een brede coalitie met partijen met verschillende achtergronden zette zich in voor de wet, waarvan twee van de vier initiatiefnemers lid zijn van een coalitiepartij. De beperkte politieke controverse rond de wet werd eveneens bevestigd in het feit dat de wet met algemene stemmen door beide Kamers werd aangenomen, in de Eerste Kamer zelfs in de vorm van een hamerstuk. Er werden ook geen amendementen op de wet door de Kamer aangenomen. Hieruit kan men concluderen dat de wet een Kamerbrede wens betrof en niet louter beperkt was tot één stroming of één partij (RTL Nieuws, 2023a).  
Zoals in het beleidskader duidelijk werd, vormt wantrouwen tussen Kamer en kabinet inzake een specifiek onderwerp of algemeen veelal aanleiding voor apolitieke, kwalitatieve initiatiefwetten. Deze afweging komt duidelijk terug in de casus. De initiatiefnemers hadden geen vertrouwen dat de minister voldoende middelen zou inzetten om het probleem op te lossen. Dit was de aanleiding om de initiatiefwet te starten.
De beperkte hoeveelheid amendementen is niet enkel een teken van beperkte politieke gevoeligheid van een wetsvoorstel – en hiermee een typical case voor een kwalitatieve initiatiefwet – de wet is in dat geval louter het product van de initiatiefnemers. Hiermee kan een uniek beeld worden vergaard over de inhoudelijke bijdrage van de ondersteuning in het volledige proces van een initiatiefwet, zonder dat het proces in sterke mate werd verstoord door politieke belangen en processen op de achtergrond. De vormgeving van de wet draaide hierdoor primair om de inhoudelijke kwaliteit. 
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Al geruime tijd voordat het onderwerp op de politieke agenda verscheen, waren er al gevallen bekend van uithuisplaatsingen van weeskinderen uit hun sociale huurwoningen. Volgens Stichting i.o. Wijswijzer deden de eerste gevallen zich al voor in de vroege jaren 80. Ondanks dat er in deze periode nog beperkte media-aandacht was, konden sommige incidenten toentertijd sporadisch op media-aandacht rekenen. Het onderwerp bleef in deze periode afwezig op de politieke agenda. 
Het gebruik van de sociale media zorgde voor een groter initieel bereik van individuele cases. Weeskinderen die dreigden te worden uitgezet, plaatsten een oproep op hun sociale media. In meerdere gevallen deelden veel mensen hun berichten. Door dit grote bereik op de sociale media, werden casussen ook in sommige gevallen door traditionele media – kranten, televisie en radio – opgepakt, zowel lokaal als regionaal. In enkele gevallen zelfs door nationale media (NOS, 2021). Door de aandacht vanuit de traditionele media, zouden de casussen ook de landelijke politieke agenda bereiken. In november 2020 werd de motie Koerhuis over toepassing van de menselijke maat door corporaties ingediend tijdens het Wetgevingsoverleg inzake het Begrotingsonderdeel Wonen en Ruimte. Deze motie werd ingediend naar aanleiding van een recente casus die verscheen in het AD over een ophanden uithuisplaatsing van een weeskind in Breda. De motie riep op om een commissie op te richten die deze problematiek nader in kaart zou brengen, om zo passende oplossingen voor het probleem te vinden. De motie werd door minister Ollongren ontraden, maar desondanks met algemene stemmen door de Kamer aangenomen (RTL Nieuws, 2021). 
Naar aanleiding van de motie werd de door de Kamer gewenste expertgroep opgericht, bestaande uit stakeholders als Aedes, de Woonbond, de VNG, Het Nederlands Jeugdinstituut en Stichting i.o. WeesWijzer. Op basis van het advies van deze expertgroep, kwam minister Ollongren met een drietal stappen als reactie op de motie Koerhuis om de geconstateerde problematiek te verhelpen. Dit lichtte zij toe in een Kamerbrief 27 926 (Nr. 361) van 20 december: 

1. Ik heb het mogelijk gemaakt dat woningcorporaties tijdelijke huurovereenkomsten kunnen aanbieden aan jongvolwassen wezen die inwoonden bij hun overleden ouder(s) om hen meer tijd te gunnen voor keuzes over hun vervolgstappen. 
2. Ik heb samen met verhuurders en experts een gedragscode voor verhuurders opgesteld om te zorgen dat jongvolwassen wezen een passende oplossing kan worden geboden en het voor verhuurders duidelijk is wat zij hierin kunnen en moeten. 
3. Ik heb onderzocht of er daarnaast mogelijkheden zijn om de wettelijke positie van jongvolwassen wezen te verbeteren, zodat zij meer rust ervaren voor rouwverwerking en om beslissingen voor de toekomst te nemen.

Het lid Koerhuis stelde na enkele maanden schriftelijke vragen over de voortgang van de geboden oplossingen. Enkele maanden bleven deze onbeantwoord. Toen informatie over potentiële nieuwe casus in de landelijke media verscheen, aangevuld met het feit dat de eerder gestelde schriftelijke vragen lang onbeantwoord bleven – wat een lid het recht geeft op de toewijzing van mondelinge vragen – kreeg het lid Koerhuis mondelinge vragen toegewezen inzake het onderwerp.  In het vervolgproces kondigde de minister aan te komen met een wettelijke oplossing (RTL Nieuws, 2021). 
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Ondanks het feit dat via de media door de minister werd gehint op een wettelijke oplossing, kwam ze enkel met een gedragscode voor corporaties. Deze gedragscode ging nader in op hoe corporaties dienen te handelen in situaties waar kinderen woonachtig in sociale huurwoningen hun ouders verliezen. Een dergelijke gedragscode zou volgens de minister fungeren als beste oplossing voor de problematiek. Dit was volgens het lid Koerhuis niet voldoende en kwam ook niet overeen met de eerdere uitspraak van de minister dat het probleem verholpen zou worden middels een wettelijke oplossing. Op 23 december werd het wetsvoorstel Huurbescherming weeskinderen als reactie op het ontbreken van deze beloofde wettelijke oplossing aanhangig verklaard. 
Duidelijk was dat de aankondiging van de initiatiefwet een blijk was van een gebrek aan vertrouwen in het kabinet inzake dit onderwerp. De initiatiefnemers waren overtuigd dat een wetsvoorstel noodzakelijk was om de problematiek rond uithuiszettingen te kunnen verhelpen. De minister zag daarentegen de grootste mogelijkheden in maatwerk voor corporaties die middels een gedragscode geboden kon worden. Dit inzicht deelde de Kamer niet.  Meerdere leden zouden medeondertekenen met de wet. Aanvankelijk enkel het lid Grinwis van de ChristenUniefractie en het lid van de Plas vanuit de BBB-fractie. In een later stadium zou ook het lid Westerveld van de GroenLinks-fractie bij de initiële initiatiefnemers aansluiten. Dit maakt de samenstelling van de initiatiefnemers politiek divers, bestaande uit meerdere politieke stromingen.
De initiatiefnemers startten in januari 2022 het inhoudelijke proces van hun initiatiefwet. Op 16 februari kwam de Raad van State met het advies over de wet. Zij liet zich kritisch uit over de noodzaak van de wet. Er was volgens de Raad van State geen gedocumenteerde achtergrond over de omvang van het probleem. Derhalve kon men niet spreken over een structureel probleem. Tevens bood de door de minister ingestelde gedragscode mogelijk een oplossing voor de geconstateerde excessen. De Raad van State adviseerde deze eventuele resultaten eerst af te wachten, alvorens het wetsproces te continueren. 
Tot slot hielden de initiatiefnemers volgens de Raad van State onvoldoende rekening met andere woningzoekenden, in het bijzonder andere kwetsbaren. Met een grote krapte op de woningmarkt, was het volgens de Raad van State noodzakelijk en verwachtte de samenleving ook dat een woningcorporatie maatwerk kan bieden. Wettelijke rechten aan enkele groepen, verstoort deze capaciteit, alsmede de maatschappelijke verantwoordelijkheid van woningcorporaties. Als reactie op het advies van de Raad van State stopten de initiatiefnemers tijdelijk de voortgang van de wet (Raad van State, 2022). 
In het jaar 2021 en 2022 kwamen ondanks de ingestelde gedragscode meerdere nieuwe casussen aan het licht. Ondanks de ingestelde gedragscode dreigden op meerdere plaatsen weeskinderen te worden uitgezet. Dit was aanleiding voor de initiatiefnemers om de wet door te zetten en het wetsproces wederom te hervatten. De eerste termijn in de Kamer vond plaats op 22 oktober 2023. De initiatiefnemers werden bijgestaan in vak K door de betrokken beleidsmedewerkers. De VVD was de uitzondering, zij schoven Jojanneke van den Bosch – vertegenwoordiger van het initiatief Weeswijzer - naar voren als adviseur. Hiermee was zij de enige die in vak K zitting nam als adviseur die lid was van een externe organisatie. 
Er was brede steun vanuit de Kamer voor het initiatief. Er waren louter enkele vragen die betrekking hadden op de reikwijdte van de wet. De wet was enkel toegespitst op corporaties en hiermee sociale huurwoningen. Terwijl er ook gevallen– in elk geval in theorie – zich zouden kunnen voordoen binnen de private huursector. Naast deze vraag waren enkele technische vragen. 
De wet werd niet geamendeerd. Een totaal van drie moties werden ingediend, waarvan twee door de indieners werden aangehouden. De andere – de motie Ceder c.s. over huurbescherming voor bepaalde tijd voor alle weeskinderen van 18 jaar en ouder, ook bij particuliere verhuurders – werd door de Kamer aangenomen. De regering zal als reactie op de motie kijken naar de mogelijkheden om de wet ook binnen de private huursector van kracht te maken. 
De wet werd door de Kamer op 24 oktober 2023 met algemene stemmen aangenomen. In de procedurevergadering van de commissie Binnenlandse Zaken in de Eerste Kamer werd bepaald dat de wet werd afgedaan als hamerstuk. De betreffende stemming vond de week erna plaats op 7 november. 
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De betrokken actoren hadden verschillende invalshoeken over de invulling en noodzaak van het wetsvoorstel. Ze hadden uiteenlopende belangen. Ook hun formele positie verschilde onderling, waardoor ze verschilden in de mogelijkheid om de wet bij te kunnen sturen.
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Zoals reeds in de casusbeschrijving toegelicht, leggen de initiatiefnemers de nadruk op de excessen die via de media aan het licht kwamen. Deze excessen wilden zij in de toekomst voorkomen. De initiatiefnemers zijn de centrale actoren. Zij beschikten over de formele positie om de inhoud van de producten van de wet op te stellen. Dit betekent daarentegen niet dat de initiatiefnemers volledig autonoom de gewenste producten kunnen opleveren. Zij zijn gebonden aan instemming van andere actoren. De belangrijkste andere actor is de Kamer. Zonder instemming van de Kamer haalt het voorstel de stemming in beide Kamers niet. Zij moeten echter ook rekening houden met externe actoren. Deze actoren kunnen kritiek uiten in bijvoorbeeld de media, of lobbyen bij Kamerleden, waardoor de wet geen doorgang krijgt. 
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De Kamer heeft de centrale machtspositie binnen het wetsvoorstel. Zij bepaalt of het wetsvoorstel wordt aangenomen of niet. De Kamer is echter niet een unitaire actor. Verschillende fracties hebben uiteenlopende invalshoeken en belangen. 
Toch sloot in het geval van de initiatiefwet Huurbescherming weeskinderen de wens van Kamer sluit nauw aan op die van de initiatiefnemers. Er waren geen grote politieke verschillen over het belang van de wet. De Kamer liet haar visie inzake het onderwerp reeds blijken toen ze de motie Koerhuis met algemene stemmen aannam.  Meningsverschillen tussen de initiatiefnemers en de Kamer waren dan ook zeer beperkt. Een verschil was enkel van toepassing op de reikwijdte van de wet. Deze zou volgens enkele fracties niet enkel de sociale huur moeten omvatten, maar moeten worden uitgebreid naar de volledige huurmarkt, waar ook de private huursector onderdeel van uitmaakt. Daarnaast was de vraag of mantelzorgers niet betrokken dienden te worden binnen de wet. Al deze overwegingen vertaalden zich in moties, niet in amendementen. De initiatiefnemers konden zich in veel van deze aangedragen punten van de Kamer vinden.
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Het kabinet moet ten tijde van een initiatiefwetsvoorstel optreden als adviseur van de Kamer. Ook is er tijdens het proces contact tussen de initiatiefnemers en het kabinet. De minister in kwestie beschikt over een politiek adviseur. Deze vormt de schakel tussen de Kamer en het kabinet. 
Op het moment dat het onderwerp op de politieke agenda werd geplaatst, herkende de minister de door de Kamer aangekaarte problematiek rond de uitzetting van weeskinderen niet. Zij stelde dat corporaties een verantwoordelijkheid dragen ten aanzien van kinderen waar de ouders komen te overlijden, en dat woningcorporaties reeds over afdoende middelen beschikken om het benodigde maatwerk te kunnen bieden. Uiteindelijke stemde zij in om toen de motie Koerhuis met algemene stemmen door de Kamer werd aangenomen, om middels een commissie nadere inzichten over het probleem te vergaren. Op basis van deze inzichten kon een onderbouwd advies worden geformuleerd om de de problematiek te verhelpen. 
De minister deed in de pers de aankondiging om met een wettelijke oplossing te komen. Uiteindelijk volgde enkel een gedragscode. Als reactie op deze handeling van het kabinet besloten de initiatiefnemers om de wet aanhangig te maken. Op advies van de Raad van State schortte de initiatiefnemers de wet tijdelijk op om de resultaten van de gedragscode af te wachten. 
Toen er in 2022 en 2023 herhaaldelijk nieuwe casussen aan het licht kwamen, continueerde      de initiatiefnemers hun wet. In 2022 trad eveneens een nieuw verantwoordelijk minister aan. Hugo de Jonge werd de verantwoordelijk minister voor het onderwerp. Het ministerie zou uiteindelijk geen grote kanttekeningen plaatsen bij het voorstel en de wet een positieve appreciatie geven. Dit is een grote verandering ten aanzien van de aanvankelijke houding van het ministerie. Verklaringen voor deze verandering behoren niet tot de scope van het onderzoek. De doelstelling van de initiatiefnemers is gedurende het proces niet veranderd.
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Belangengroepen zijn belangrijke stakeholders in het wetsproces. In de geest van New Public Governance (NPG) worden stakeholders betrokken bij de vormgeving van beleid. Deze gedachte heeft ook invloed op het proces rond wetgeving. Zo benaderen stakeholders initiatiefnemers. Initiatiefnemers zoeken vaak stakeholders actief op. De relevante stakeholders binnen de onderzochte casus zijn de woningcorporaties – vertegenwoordigd door Aedes – en stichting i.o. WeesWijzer – belangenbehartiger voor weeskinderen.  

Aedes

Aedes is de centrale belangenbehartiger voor woningcorporaties. In het voorspel van de wet, heeft Aedes meermaals gereageerd op de verontwaardiging van politieke en maatschappelijke actoren inzake de behandeling van weeskinderen. 
Een belangrijk moment waar de organisatie haar invalshoek toonde, was met het rondetafelgesprek dat werd georganiseerd naar aanleiding van de problematiek. Hier maakte ze duidelijk dat een wettelijke aanpassing niet noodzakelijk was om de problematiek aan te pakken en zelfs niet onwenselijk is gegeven de maatschappelijke positie van corporaties. Aedes stelt dat er diverse groepen zijn die in zich in een zwakke positie bevinden. Met een wettelijke aanpassing wordt er voor deze groep speciale wetgeving gemaakt. Door rechtvaardige oplossingen te vinden is maatwerk nodig. Volgens hen zou deze middels de gedragscode geboden kunnen worden. Op basis van maatwerk kan een worden gemaakt voor alle groepen. 
De enige oplossing waar ze mee konden instemmen was een wettelijke basis voor een tijdelijk huurcontract van twee jaar voor wezen om in hun ouderlijk huis te blijven wonen. 
Dat de wet ongewenst was, legde Aedes nogmaals toe in een open brief gericht aan de Kamerleden. Deze werd op de dag van de plenaire behandeling gepubliceerd. Meerdere leden haalde tijdens hun inbreng de punten aan die in de brief vermeld stonden. 

WeesWijzer

WeesWijzer zet zich als belangenorganisatie in voor de positie van weeskinderen. Sinds 2008 ontfermt de organisatie zich over cases van weeskinderen die uit huis dreigen te worden gezet door hun woningcorporatie.
Binnen het proces speelt WeesWijzer een grotere rol dan Aedes, WeesWijzer was in tegenstelling tot Aedes nauw verbonden aan het wetsproces. Zo was de vertegenwoordiger van WeesWijzer Jojanneke van den Bosch de naar voren geschoven als adviseur namens de VVD-initiatiefnemer Daniel Koerhuis tijdens de plenaire behandeling. Hiermee staat zij dicht bij het kernteam dat uit ondersteuners bestaat. 
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In dit hoofdstuk wordt de empirische analyse besproken. Aan de hand van de interviews met de respondenten worden antwoorden geformuleerd op de geformuleerde deelvragen. Elke deelvraag heeft een eigen paragraaf. Het hoofdstuk begint met het bespreken van de vier rollen. Vervolgens wordt in het volgende hoofdstuk, de conclusie, op basis van de inzichten uit de empirische analyse een antwoord geformuleerd op de hoofdvraag.
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Kennis was voor de initiatiefnemers cruciaal. Alleen zo konden zij komen tot een kwalitatieve initiatiefwet die daadwerkelijk de geschetste problemen kon verhelpen. Via de ambtelijke ondersteuning beschikten de initiatiefnemers over de juridische expertise die noodzakelijk is voor het schrijven van een kwalitatieve initiatiefwet. Tevens beschikte de initiatiefnemers via de fractieondersteuning over de politieke kennis die nodig is voor de politieke afwegingen rond de wet. Deze twee vormen van kennis zijn echter niet voldoende. Zo stelt respondent 6: “In zo’n proces is het lastige niet de inhoudelijke expertise. Het lastige zit ‘m veel meer in: ‘hoe weten we welke bestaande problemen we precies moeten oplossen.’” Dit is lastig omdat de initiatiefnemers en hun ondersteuning niet beschikten over alle informatie over de bestaande problematiek rond weeskinderen; zij misten cruciale informatie. Zo stelt respondent 4: “Toen we begonnen hadden we nog niet echt een goed beeld van de problemen van weeskinderen. We wisten alleen wat we in de kranten lazen.” Die kennisachterstand moest ingelopen worden. Zo stelt ook respondent 2: “Aan het begin heb je geen idee hoe en wat. Mails en gesprekken met betrokkenen helpen, dat is je basis dan.”
Naast politieke kennis en juridische expertise was dus ook kennis uit de praktijk cruciaal. Op die manier kon men tijdens het opstellen van de wet de juiste keuzes maken voor de concrete inhoud voor de wet. De praktische kennis gaf een overzicht van de bestaande problematiek en kon inzicht bieden in de gevolgen van eventuele keuzes van de initiatiefnemers. Deze informatie kon enkel worden verschaft door de stakeholders. Hun aangeleverde informatie hielp de initiatiefnemers om tot effectieve oplossingen te komen. De informatie van stakeholders zorgt er niet alleen voor dat de kwaliteit van de wet kan worden verhoogd; het zorgt er ook voor dat de legitimiteit wordt vergroot doordat diverse belangen en perspectieven worden meegenomen in het wetgevingsproces. Hierdoor ontstaat er een breder maatschappelijk draagvlak en meer vertrouwen in de uiteindelijke wet. Deze overwegingen worden door respondent 1 samengevat: 

Het is belangrijk om stakeholders rond de wet te betrekken, niet alleen omdat het de mensen uit het veld zijn die beschikken over belangrijke ervaringen uit de praktijk die ons kunnen helpen om de kwaliteit van de wet verhogen, ook omdat door deze mensen te betrekken de maatschappelijke steun voor de wet wordt vergroot.

De verantwoordelijkheid voor de verzameling en selectie van de praktische kennis lag nagenoeg volledig op de schouders van de ondersteuning. Deze verantwoordelijkheid kwam tot uiting in de rol van information broker. 
De rol van information broker kenmerkte zich door het filteren van informatie. Hoewel praktische kennis van groot belang was, betekende dit niet dat alle informatie die door stakeholders werd aangeleverd relevant was. Daar komt nog eens bij dat de hoeveelheid informatie die door stakeholders werden aangeleverd vaak van dermate grote omvang was dat zij nooit volledig in behandeling konden worden genomen. Het was dus noodzakelijk dat er een selectie werd gemaakt binnen de aangeleverde informatie. De beleidsmedewerkers zeggen hierover: “De hoeveelheid berichten die wij binnenkregen was soms overweldigend” (R5). “We kregen veel mail. Ik heb op alle mailtjes gereageerd en bedankt voor de input, maar we hebben zeker niet met alles wat gedaan” (R1). “We kregen best wel wat mail. Het verschilde per mail of we er ook echt iets mee wilden of konden” (R2).
Het selecteren van informatie gebeurde in eerste instantie via de mail, maar ook andere manieren van communicatie kwamen voor. “Zowel op de mail van mijn Kamerlid als mijn eigen mail kwamen mails binnen van betrokken partijen over de wet. Daarnaast had ik ook nog telefonisch contact met verschillende organisaties” (R1). “Veel mensen en organisaties kwamen op de lijn. Aedes. (…) Veel mensen die zelf ervaring hadden gehad met uithuiszettingen.” (R4). 
Het proces niet willekeurig, voor het selecteren van informatie moest de beleidsmedewerker gebruik maken van zijn politieke kennis. Continu moest hij zich de vraag stellen wat belangrijk was voor de wet en wat specifiek belangrijk was voor hem en zijn fractie. De beleidsmedewerkers zeggen over het belang van deze politieke kennis in de selectie van informatie: “Je krijgt grote hoeveelheden informatie aangeleverd. Je hebt daarom een goede politieke antenne nodig. A: is het relevant? B: is het voor mij relevant?” (R1). “Het is altijd een beetje ‘cherrypicking’ wat erbij komt kijken. Het is namelijk vaak zo ontzettend veel dat binnenkomt, dan moet je keuzes maken” (R4).
De beleidsmedewerkers onderhielden contact met belangengroepen die aansloten bij hun doelstelling. Zo stelt respondent 1: “Het werd best snel duidelijk dat sommige stakeholders zich sterk tegen de wet verzetten, terwijl anderen groot voorstander waren. Je hebt in dat geval altijd meer contact met de stakeholders die aan jouw kant staan.”
Dit kan zelfs per partij verschillen. Sommige partijen hebben meer affiniteit met bepaalde organisaties en de functie die ze maatschappelijk vervullen. Dit werd ook duidelijk in de context van woningcorporaties. De VVD legt een grotere nadruk op een solide private huursector, terwijl partijen als GroenLinks en de ChristenUnie meer affiniteit hebben met de maatschappelijke functie van woningcorporaties. Dergelijke overwegingen vertalen zich naar de informatiekanalen die men aanvankelijk hanteerde. In het kader van de woningcorporaties kwam dit naar voren in het feit dat de ChristenUnie tijdens het proces voor een lange tijd contact onderhield met belangenorganisatie Aedes, terwijl de beleidsmedewerker van de VVD nagenoeg geen contact met deze organisatie onderhield. De betreffende beleidsmedewerkers zeggen hierover: “Zeker in het begin heb ik contact gehad met Aedes, daar hadden we met veel andere onderwerpen rond wonen ook goed contact mee. Dit werd wel minder, omdat zij zeer kritisch waren over deze wet” (R1). “Wij hadden eerder nog niet veel contact met Aedes (…). Na aankondiging van de wet bleef het beperkt tot de formele activiteiten (…) brieven en rondetafelgesprekken.” (R4).
De nadruk van de rol information broker ligt in de eerste fase van het wetsproces. Dan komt de grootste hoeveelheid informatie binnen bij de initiatiefnemers. Dit neemt niet weg dat het gehele proces, dus ook op latere momenten, informatie vanuit stakeholders bij de initiatiefnemers binnenkomt. Op dergelijke momenten is het dan ook noodzakelijk voor de beleidsmedewerkers om de rol van information broker op zich te nemen door de aangeleverde informatie kritisch te filteren en te selecteren. 
De rol van information broker komt ook nog op een andere manier tot uiting. Naast het verzamelen en selecteren van informatie, is eveneens een belangrijk onderdeel van de rol van information broker het opstellen van een netwerk met stakeholders. Dit netwerk kan tijdens het proces worden gebruikt wanneer men een beroep wil doen op kwalitatieve informatie. 
Respondent 5 zegt dat het van belang is om te kunnen beschikken over een netwerk bestaande uit belangrijke stakeholders: “Het helpt wanneer je weet dat je met vragen bij iemand terecht kan.” Andere beleidsmedewerkers konden gebruik maken van de bestaande netwerken en de informatie die deze netwerken hebben voortgebracht. Zo stelt respondent 2 dat de activiteiten die horen bij de rol van information broker beperkt waren omdat hij een beroep kon doen op de informatie en informatienetwerken die door de andere initiatiefnemers reeds waren opgesteld : “Veel informatie werd door de anderen verzameld. Zij hadden al ook contact met stakeholders. Wij konden deze informatie gebruiken”. 
Deze netwerken waren noodzakelijk om ook tijdens het proces wanneer er nieuwe vragen opkwamen. Om deze dan te kunnen beantwoorden, konden de initiatiefnemers dan een beroep doen op betrouwbare informatiepartners. Respondent 6 zegt hierover: “Het is fijn om tijdens het proces met dezelfde organisaties of mensen te kunnen schakelen. Je weet wat hun expertise is en waar je bij ze voor terecht kan”.
Sommige hadden al een netwerk met stakeholders rond het onderwerp. Zo stelt respondent 5: “Al voor de wet (…) hadden we contact met Stichting WeesWijzer. Toen we begonnen met het wetsproces hebben we tijdens het proces keer op keer contact gehad: informatie verkregen en mogelijke voorstellen besproken.”
In de vorige alinea’s werd duidelijk wat de rol van information broker in het wetsproces concreet inhield. De vraag rijst waarom deze verantwoordelijkheid op de schouders van de ondersteuning kwam te liggen. De grootte van de fractie was hierin de belangrijkste overweging. Zo stelt respondent 1: 

Veel van de wetsvoorbereiding heb ik individueel gedaan. En dat hangt ook gewoon samen met de omvang van de fractie. Mijn Kamerlid heeft een bijzonder uitgebreide portefeuille. Veel komt dan op mij aan. (…). Hij heeft niet de mogelijkheid om op detailniveau door alles heen te gaan.

Respondent 2 bevestigt dat de omvang van de fractie een belangrijke overweging is voor de invulling van de rol van information broker: “Onze fractie bestaat uit slechts één lid. Als beleidsmedewerker heb je dus de verantwoordelijkheid voor je eigen portefeuille en onderwerpen, dus ook voor deze wet. (…). Alle informatie nam ik door.” 
De feitelijke achtergrond van de fractieondersteuning bevestigt het beeld dat de beleidsmedewerkers schetsen. De hoeveelheid fractieondersteuners is in alle gevallen groter dan de hoeveelheid Kamerleden van een fractie. Dit werkt door in de verantwoordelijkheden van beide. Ondersteuners kunnen dankzij hun grote aantallen zich toewijden aan slechts één of enkele portefeuilles. Kamerleden daarentegen beschikken over een aanzienlijk groter aantal portefeuilles. Dit heeft als gevolg dat ondersteuners zich nader in hun portefeuille(s) kunnen specialiseren, terwijl Kamerleden juist minder tijd kunnen investeren per individuele portefeuille. Voor grote fracties is minder van toepassing. Dit blijkt ook uit de werkzaamheden. Zo stelt respondent 5: “Ik heb zelf veel contact gehad met WeesWijzer. (…). Onze fractie is groter dan die van de andere initiatiefnemers. Dat speelt een belangrijke rol denk ik.” Respondent 6 zegt ook : “Onze fractie is aanzienlijk groter, dat zie je ook terug in de werklast. Ik was daardoor in staat om meer tijd te besteden aan de wet.”
Wat ook vermeld dient te worden, is de positie van de eerste initiatiefnemer. Zo stelt respondent 6: “Als eerste initiatiefnemer wordt ook verwacht dat je met veel het initiatief pakt.” Mores rond initiatiefwetgeving speelt dus naast omvang ook een rol.
De beschreven invulling van de rol van information broker heeft een belangrijk invloed op de invulling van de andere rollen die de beleidsmedewerkers later in het wetsproces aannemen. Dankzij de rol als information broker, beschikt de fractieondersteuning namelijk over een aanzienlijke informatievoorsprong ten opzichte van de initiatiefnemers. Zoals in deze paragraaf beschreven, komt de verantwoordelijkheid om de informatie te verwerken op de schouders van de beleidsmedewerkers te liggen. Zij verkrijgen als een gevolg hiervan meer affiniteit met het onderwerp en de verschillende perspectieven rond de wet. 
De empirische analyse biedt een antwoord op deelvraag ‘Op welke manier wordt door ondersteuning invulling gegeven aan de rol van information broker in het totstandkomingsproces van een initiatiefwet?’:
De beleidsmedewerkers geven op twee manieren invulling aan de rol van information broker. Op de eerste plaats door praktische kennis bij stakeholders te verzamelen. Om dit te doen, moeten de beleidsmedewerkers de door stakeholders aangeleverde informatie filteren om zo de bruikbare informatie te selecteren. Om dit secuur maar effectief te kunnen uitvoeren, maakt de fractieondersteuning gebruik van haar politieke kennis. Zij moet selecteren wat van politiek belang is en welke informatie kan helpen bij het realiseren van de door hun gestelde doelstellingen van de wet. Daarnaast geven zij invulling aan de rol van information broker door informatienetwerken op te zetten met stakeholders die de initiatiefnemers van belangrijke informatie kunnen voorzien. Dit is vooral belangrijk voor latere stadia van het proces, wanneer de stakeholders voor vragen of problemen komen te staan waarvoor oplossingen praktische kennis noodzakelijk is.
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De initiatiefnemers moeten veel keuzes maken in het wetsproces. Zij moeten de inhoud van de wetsproducten bepalen. Omdat de initiatiefnemers zelf niet over alle kennis beschikken die nodig is om deze keuzes te maken, was advies van de ondersteuning van groot belang. De parlementaire ondersteuning fungeerde daarom als adviseur om zo de initiatiefnemers te ondersteunen in het maken van hun keuzes voor de wet. 
De rol van advisor was niet eenduidig. De rol komt op verschillende manieren tot uiting. Er zijn verschillen tussen beleidsmedewerkers en de ambtelijke ondersteuning in hoe zij invulling gaven aan de rol. De ambtelijke ondersteuning vulde zijn rol van adviseur voornamelijk in door toegespitst juridisch advies te geven. Voor de beleidsmedewerkers komt de rol tot uiting op twee manieren: door het opstellen van een frame, en door het verlenen van inhoudelijk advies. Beide vormen zullen in deze paragraaf nader worden toegelicht. 
De beleidsmedewerkers stelden een frame op om zowel de initiatiefnemers als henzelf te helpen in het wetsproces. Een frame is een ‘schemata of interpretation which help people organize what they perceive, emphasizing some aspects of reality and moderating others’ (Goffman, 1974, p. 21). Hiermee biedt een frame de benodigde handvatten om gedurende het proces te kunnen beoordelen wat de grootste politieke relevantie heeft. Dankzij dit frame weet het Kamerlid dus op welke onderdelen en onderwerpen hij zijn aandacht op moet vestigen. Tevens wordt het frame in de latere fasen gehanteerd om te kunnen beoordelen welke sub-onderwerpen meer aandacht behoren te verkrijgen en hoe de inhoud van de wetsproducten invulling dient te krijgen. De beleidsmedewerkers beschrijven dit onderdeel van de rol als adviseur als volgt: “Wij als beleidsmedewerkers zijn echt zelfsturend en moeten zoveel mogelijk afgeronde adviesproducten aan de Kamerleden afleveren. Dat houdt in: zijn we het ermee eens of niet mee eens, waar moet ik strijd leveren” (R1). “Ik doe de voorbereidingen van onderwerpen. Ik kijk dan vooral naar wat voor ons als fractie belangrijke punten zijn en waar wij de aandacht aan moeten geven. Dit stem ik dan af met mijn Kamerlid (R3). “Ik kijk altijd naar wat onze aandacht verdient en ook waarom. Zo weten we waar we ons op moeten focussen” (R2).
Deze beoordeling gebeurt niet willekeurig. De kernwaarden en principes van de partij worden als uitgangspunt gebruikt in deze beoordeling. De beleidsmedewerker dient op basis van de stroming van de partij de aangeleverde informatie te ordenen op basis van (politieke) relevantie. Sommige onderwerpen zijn van groter belang voor ene partij dan de andere. Deze afweging moet onderbouwd zijn op basis van de principes van de partij. Dit is de reden dat de beleidsmedewerkers van de initiatiefnemers individueel hun frame opstellen. De grondslagen van de partijen verschillen. 
De beleidsmedewerker moet selecteren en ordenen. Hij moet diverse afwegingen maken. Uiteindelijk kan hij via zijn frame adviseren welke onderwerpen binnen de wet de nadere aandacht behoeven. Om deze beoordeling te maken moet men een beroep doen op een standaard of criteria. Er ligt hiermee een duidelijk een normatieve opgave in de invulling van de rol van advisor. In deze rol moest een selectie worden gemaakt van wat van belang was voor de wet. Respondent 2 zegt: “Ik probeer overal uiteindelijk een BBB-sausje over te krijgen.” Soms kwamen de initiatiefnemers, en in de praktijk hun medewerkers, voor complexe afwegingen te staan. De ChristenUnie staat doorgaans namelijk positief ten aanzien van de maatschappelijke functie die woningcorporaties vervullen. Daarnaast hechten zij ook grote waarde aan de bescherming van de kwetsbaren in de samenleving, zoals weeskinderen. In het voorstel leken beide in conflict met elkaar te komen. In de cases kwam naar voren dat woningcorporaties in meerdere gevallen niet de juiste maatregelen namen. In extreme gevallen resulteerde dit in weeskinderen die uit hun huis werden gezet. Om dit aan te pakken moest de autonomie van woningcorporaties worden ingeperkt. Respondent 1 stelt over dit dilemma: “Woningcorporaties vervullen een belangrijke rol. Daar staan wij ook achter. Rond dit wetsvoorstel lieten zij echter steken vallen. Vandaar dat wij al snel tot de conclusie kwamen dat deze wet noodzakelijk was.” Deze afweging moest de beleidsmedewerker maken. Bij GroenLinks was er ook twijfel. Zo stelt respondent 3: “Woningcorporaties zijn belangrijk voor veel mensen, in dit geval waren echter zij onderdeel van het probleem.” Voor de overige twee partijen was dit conflict minder. De VVD heeft een andere grondhouding jegens woningcorporaties, wat hun handelen rond het thema flexibeler maakt: “Op tal van andere onderwerpen van mijn woordvoerderschap wonen was ik al kritisch ten aanzien van woningcorporaties. Hier was dat niet anders” (R6). De BBB is een nieuwe partij die hierdoor meer ideologische flexibiliteit lijkt te kennen: “Wat wij zagen vonden we niet kunnen” (R2) 
In het proces was het de taak van de beleidsmedewerker om dergelijke beoordelingen te maken. Dit was niet feitelijke, maar vooral normatief: wat vinden ‘wij’ belangrijk?
De rol van advisor kwam naast het opstellen van een frame, ook tot uiting in de vorm van het verschaffen van direct advies aan de initiatiefnemers. Tijdens het proces namen de initiatiefnemers beslissingen over de inhoud van de wet. Op zulke momenten konden de beleidsmedewerkers de initiatiefnemers over concrete vraagstukken adviseren. De beleidsmedewerkers konden de initiatiefnemers vaak van antwoord voorzien, omdat zij in hun rol als information broker veel informatie hadden verzameld bij stakeholders. Op basis van deze informatie, wisten welke problemen er speelden en wat mogelijke oplossingen waren: “Op verschillende momenten kan het zo zijn dat er vragen zijn vanuit mijn Kamerlid, dan kan ik met de kennis over het onderwerp die ik heb het beste adviseren” (R3). “Omdat ik alles heb doorgelezen en het contact onderhield met de betrokkenen, kon ik op veel momenten de benodigde informatie geven. (…). Hierdoor kwam een beter overzicht van de problemen” (R1). “Meermaals had mijn Kamerlid vragen over hoe ergens in de praktijk door mensen tegenaan werd gekeken. Ik kon die in veel gevallen beantwoorden” (R2).

[bookmark: _heading=h.4f1mdlm][bookmark: _Toc169781775]Ambtelijke ondersteuning
De rol van adviseur was de centrale rol voor de ambtelijke ondersteuning. Zij beschikte over toegespitste juridische expertise die noodzakelijk was om complexe juridische vraagstukken die bij de wet aan bod kwamen op te kunnen lossen. Het ontbrak aan deze kennis bij zowel de initiatiefnemers als de fractiemedewerkers. “Ik heb niet de kennis om veel van alle juridische vragen die we in het schrijven van de wet tegenkwamen op te lossen” (R2). “De wettekst lag bij bureau wetgeving. Daar is echt juridische kennis voor vereist. Ik heb dan ook geen formuleringen of woorden gewijzigd in de wettekst zelf, omdat ik de kennis ontbeer die daarvoor vereist is” (R1). Respondent 6 vult hierop aan: “Zeker rond de wettekst en verschillende afwegingen die je in het proces moet maken, daar was de kennis van de ambtelijke ondersteuning voor nodig. (…). Voor alle vragen over de juridische vragen en problemen heb ik continu afstemming gehad met Bureau Wetgeving en de ambtelijke ondersteuning vanuit BZK.”
Het advies spitste zich toe op vragen over de juridische haalbaarheid van voorstellen. Respondent 6: “Als initiatiefnemer heb je heel veel ideeën en dingen die je in de wet wilt hebben. Als Kamerlid kun je dat eigenlijk nooit zelf doen. De hulp van Bureau Wetgeving en het ministerie is dan echt nodig”
Daarnaast gaven zij advies hoe voorstellen geïntegreerd konden worden binnen de bestaande wetgeving: “Een belangrijke vraag die beantwoord moest worden is hoe we onze wet kunnen integreren binnen het huidige huurrecht. Daar heeft de ambtelijke ondersteuning antwoord op gegeven” (R6). “Ik hield me bezig met de vele juridische onderdelen van de wet, dat was mijn taak. (…). Ik gaf advies aan de initiatiefnemers hoe bepaalde voorstellen juridisch gerealiseerd konden worden” (R8).
Wetgeving is zeer complex zoals door het Kamerlid wordt bevestigd. In het geval van de initiatiefwet Huurbescherming weeskinderen hadden de Kamerleden ook geen toegespitste juridische achtergrond. Zo was het lid Koerhuis is econometrist, het lid Westerveld filosofe, het lid Grinwis bestuurskundige en het lid Van der Plas heeft een achtergrond in de communicatiebranche (Tweede Kamer, z.d.) 

We kunnen de onderzoeksvraag ‘Op welke manier wordt door ondersteuning invulling gegeven aan de rol van adviseur in het totstandkomingsproces van een initiatiefwet?’ als volgt beantwoorden:  Aan de rol van adviseur wordt op verschillende manieren invulling aan gegeven. Het voornaamste onderscheid is tussen de ambtelijke ondersteuning en fractieondersteuning. De ambtelijke ondersteuning richt zich in haar rol als advisor louter op het verschaffen van toegespitst advies voor de complexe juridische vraagstukken. Dit doet ze door aan de initiatiefnemers de juridische mogelijkheden van voorstellen te schetsen. De beleidsmedewerkers daarentegen geven invulling aan de rol van adviseur door een frame op te stellen en door tijdens het proces advies te geven aan de initiatiefnemers. Om tot het frame te komen moeten de beleidsmedewerkers politieke afwegingen maken. Zij beoordelen welke onderwerpen van groter belang zijn en waar de initiatiefnemers hun aandacht op moeten vestigen. Wat betreft het advies tijdens het wetsproces, daar konden beleidsmedewerkers de initiatiefnemers van advies voorzien vanwege de informatievoorsprong die zij hadden opgebouwd in hun rol als information broker.

[bookmark: _heading=h.2u6wntf][bookmark: _Toc169781776]Compromise facilitator 

Onderhandelingen spelen een belangrijke rol binnen politiek. De hoeveelheid onderhandelingen rond de initiatiefwet Huurbescherming weeskinderen was daarentegen beperkt. Dit is toe te schrijven aan het feit dat er breed politiek draagvlak was voor het wetsvoorstel. Er was geen politieke verdeeldheid in de Kamer over de doelstelling van de wet, ook niet onderling tussen de initiatiefnemers. Dit neemt niet weg dat er onderhandelingen noodzakelijk waren om tot de wet te komen. Er moest concrete invulling worden gegeven aan de wet en haar producten: “De meeste discussiepunten gingen toch over de vormgeving dan de concrete inhoud” (R1). “Rond de wet waren er volgens mij niet echte fundamentele inhoudelijke verschillen tussen de initiatiefnemers” (R3).  
De rol van compromise facilitator kwam tot uiting binnen de onderhandelingen over de wet. Deze onderhandelingen waren sterk verbonden aan het opleveren van de concrete producten van de wet. De rol van compromise facilitator was daardoor sterk verbonden met de rol van scribe. Niet over de hoofdlijnen en de doelstelling van de wet moest onderhandeld worden, maar enkel over de concrete invulling van de wetsproducten: welke formuleringen worden er concreet gehanteerd. Dat neemt niet weg dat op hoofdlijnen afstemmingen werden gemaakt,  voornamelijk op de belangrijke momenten van grote beslissingen. Echter, op dergelijke momenten was er beperkte mate ruimte voor de beleidsmedewerkers om te onderhandelen: De Kamerleden gingen vooral over de grote lijnen. (…). Wij gingen meer over de uitwerking van alles” (R2). De beleidsmedewerkers kregen voornamelijk ruimte om onderling over de concrete inhoud van deze wetsproducten te onderhandelen: Het contact met de andere beleidsmedewerkers ging toch voornamelijk over de memorie van toelichting, de memorie van antwoord, de nota van wijziging’’ (R3).
De rol van compromise facilitator komt op de eerste plaats tot uiting in het mandaat dat de beleidsmedewerkers genoten rond de oplevering van de wetsproducten. De beleidsmedewerkers hadden namelijk de vrijheid om zelf onderhandelingen met andere beleidsmedewerkers en initiatiefnemers aan te gaan over de concrete invulling van de wet: “Ik sprak direct met de andere beleidsmedewerkers over de memorie van toelichting en de andere onderdelen van de wet” (R2). “Ik heb vooral contact gehad met Daniel Koerhuis rechtstreeks en daarnaast ook met de andere beleidsmedewerkers over de inhoud van de wet” (R1).
De achtergrond van dit grote mandaat is vergelijkbaar met die van de rol van adviseur: de fractiemedewerkers hebben een informatievoorsprong, alsmede meer tijd tot hun beschikking. Het is constructief voor het wetsproces om de onderhandelingen over te laten aan de fractiemedewerkers. 
De meeste onderhandelingen konden snel worden beslecht. Zo stelt respondent 2:
“Er werd een voorstel gedaan door een medewerker. In de meeste gevallen was dit met consensus akkoord”. Niet alles kon via deze snelle communicatie “Als het nodig was om nader af te stemmen werd een korte vergadering ingepland, vooral in het begon voor de hoofdlijnen van de wet was dit belangrijk” (R2). “Een paar keer zijn, toen dat nodig was, de koppen bij elkaar gestoken” (R1).
De ambtelijke ondersteuning neemt niet actief deel aan de onderhandelingen. Dat zou gegeven hun rol ook passend geweest zijn. Respondent 8: “Bij de politieke onderhandelingen heb ik me afzijdig gehouden.” 
De deelvraag ‘In welke mate verkrijgen beleidsmedewerkers het mandaat van de initiatiefnemers om de rol van compromise facilitator op zich te nemen binnen het totstandkomingsproces van een initiatiefwet?’ kan al volgt worden beantwoord:
De rol van compromise facilitator komt in de meeste gevallen tot uiting in samenhang met de rol van scribe. In de combinatie van deze beide rollen maakte men afstemming over de concrete inhoud van de wetsproducten. Het mandaat van beleidsmedewerkers is beperkt met betrekking tot de onderaahdneling over de hoofdlijnen van de wet. Deze onderhandelingen werden voornamelijk door de initiatiefnemers zelf gedaan. Tijdens deze onderhandelingen traden de beleidsmedewerkers op als adviseur. 
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Zoals bij de vorige paragraaf al is beschreven, bleek dat in de praktijk de rol van scribe nauw verbonden was aan de rol van compromise facilitator. De onderhandelingen tussen de beleidsmedewerkers gingen primair over de concrete inhoud van de wetsproducten. De verwerking van deze afspraken gebeurde in de rol van scribe, vandaar dat deze rollen nauw aan elkaar verbonden waren. In deze paragraaf wordt nader ingegaan over hoe de beleidsmedewerkers vormgaven aan de rol van scribe door de wetsproducten op te leveren. 
Er was een duidelijk mores bij het opleveringsproces. Deze wordt samengevat door respondent 1: “De taakverdeling helder was: de [eerste] indieners leveren een concept aan en daar wordt op ‘geschoten’ door de tweede, derde en vierde indiener, om het zo tot een mooi eindproduct te brengen waar alle partijen achter kunnen staan.” Anderen beleidsmedewerkers bevestigen deze visie: “De eerste initiatiefnemer heeft altijd een eerste aanzet gegeven. Bij nota van antwoord, bij memorie van toelichting, et cetera. En dit vervolgens altijd netjes, vind ik, neergelegd bij de andere initiatiefnemers voor hun input” (R3). 
De mail was het belangrijkste medium om deze uitwisseling vorm te geven. In een later stadium werd ook gebruik gemaakt van snellere communicatiemiddelen, zoals Whatsapp. Zo wordt door de beleidsmedewerkers gezegd: “De primaire communicatiemiddel zoals met bijna alle snelle communicatie in politiek Den Haag is Whatsapp” (R3). “Via de mail was het voornaamste contact over de inhoudelijke stukken” (R1). De eerste indiener doet een eerste voorstel voor een product, zoals de memorie van toelichting, de andere doen vervolgens suggesties. Deze suggesties werden dan na overeenstemming door de beleidsmedewerker van de eerste initiatiefnemer in het definitieve document verwerkt: ’’Alle input verzamelde wij in een definitief document. (…). Wij levereden alles formeel dan aan.” (R4).
De werkzaamheden als scribe voert de beleidsmedewerker zelfstandig uit. Zo stellen de beleidsmedewerkers: “In de voorrondes, bijvoorbeeld bij de nota van antwoord, die ik dan integraal heb doorgelezen en integraal heb beantwoord en vervolgens naar mijn Kamerlid heb gestuurd en hij is er toen nog kort overheen gegaan” (R1). Anderen delen vergelijkbare ervaringen: “Ik heb onze input gegeven voor de wet. In gevallen wanneer dat nodig was in afstemming met mijn Kamerlid, maar de meeste gevallen deed ik dit zelfstandig. De grote onderwerpen werden wel gezamenlijk gedaan” (R3). 

Niet alle producten werden opgeleverd door de beleidsmedewerkers. Deze bleven beperkt tot de memorie van toelichting, memorie van antwoord en de spreekteksten voor de plenaire behandeling. De wettekst was voorbehouden voor de ambtelijke ondersteuning bevestigen de beleidsmedewerkers: “Ik heb niet meegeschreven aan de wettekst. Dat is gedaan door de ambtelijke ondersteuning en de initiatiefnemers” (R2). “Nee, ik heb geen directe bijdrage geleverd aan de wettekst zelf. Dat lag bij Bureau Wetgeving, omdat daarvoor juridische kennis voor is vereist” (R3). “In de wet zelf heb ik geen formuleringen aangepast, omdat dat juridische kennis vereist die ik ontbeer” (R1). “Ik heb niet direct meegeschreven aan de wet. Dat deed ambtelijke ondersteuning” (R4).
De ambtelijke ondersteuning heeft louter meegeschreven aan de wettekst. Dit deed ze op basis van instructies van de initiatiefnemers: 

Wij bespraken vooraf vaak de mogelijkheden en potentiële juridische pijnpunten van voorstellen en wensen. Zodra dan duidelijk was wat er kon en wat men wilde, gingen wij vervolgens actief aan de slag. (…). Wij verwerkte alles in een tekst. Dit bespraken we vervolgens. (…). Zo kwamen we uiteindelijk tot de definitieve wettekst. (R8)

De deelvraag ‘Hoe wordt binnen de oplevering van de producten van de wet door de ondersteuning invulling gegeven aan de rol van scribe?’ kan als volgt worden beantwoord:
De rol van scribe en compromise facilitator zijn sterk aan elkaar verbonden. Als scribe leveren de beleidsmedewerkers de concrete inhoud van de wetsproducten aan, met uitzondering van de wettekst. De beleidsmedewerker van de eerste initiatiefnemer doet een eerste voorstel voor de producten. Eén voor één leveren vervolgens de beleidsmedewerkers van de andere initiatiefnemers input aan en doen suggesties. Dit doen zij op basis van de volgorde van ondertekening. Per mail stemmen zij de inhoud onderling af. De ambtelijke ondersteuning richt zich in de rol van scribe enkel op de wettekst. Zij stemt met de initiatiefnemers de gewenste inhoud af. Vervolgens komen zij met een voorstel dat zij aan de initiatiefnemers voorleggen. 
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Tijdens de beschrijving van de rollen kwam al meermaals de verschillende verantwoordelijkheden van de ambtelijke ondersteuning en de fractieondersteuning naar voren. In veel gevallen gaven beiden een andere invulling aan de rollen en werden de rollen van information broker en compromise facilitator niet aangenomen door de ambtelijke ondersteuning. In deze paragraaf wordt een nadere duiding gegeven aan de scheidslijn tussen de ambtelijke ondersteuning en de fractieondersteuning. 
Twee beleidsmedewerkers stellen: “De scheiding was voor mij duidelijk: als beleidsmedewerkers hielden we ons bezig met de politieke kant, de ambtelijke ondersteuning met de technische vragen” (R1). “Wij hielden ons bezig met de vragen over wat er moest gebeuren, waar de aandacht op gelegd moest worden. De ambtelijke ondersteuning hield zich hier niet mee bezig” (R3). 
De ambtelijke ondersteuning en de fractieondersteuning hadden dus duidelijk hun eigen verantwoordelijkheden. Toch blijkt dat in de praktijk er soms een overlap was tussen beide. De harde scheiding bleek niet altijd op te gaan. De politieke voorstellen, waar de fractieondersteuning zich op richt, bevatten in veel gevallen namelijk ook juridische overwegingen. Daarnaast hebben de politieke keuzes die gemaakt worden juridische consequenties. Voor dergelijke vraagstukken was er contact tussen de fractieondersteuning en ambtelijke ondersteuning. Zo stellen de beleidsmedewerkers: “Om de mogelijkheden van eventuele voorstellen af te wegen, had ik wel contact met de ambtelijke ondersteuning” (R2). 

Er is wel contact geweest met ambtelijke ondersteuning wanneer er speciale vragen waren. Advies over hoe bijvoorbeeld de juridisch de bewijslast veranderd kon worden, of misschien zelfs moest worden. (…) . Ik heb toen afstemming gehad met de ambtelijke ondersteuning hoe dit het beste veranderd zou kunnen worden. (R1)

Het verkennen van mogelijkheden wordt ook door respondent 3 aangedragen als een aanleiding voor contact tussen de ambtelijke ondersteuning en fractieondersteuning: “Er was contact als je een idee had waarvan je wilde weten of het mogelijk was, dat er geen juridische beperkingen waren” (R3).

Andersom vond er geen initiatie plaats. Zo stelt respondent 1: “Het initiatief kwam altijd van mijn kant, nooit kwam de ambtelijke ondersteuning proactief met een vraag. Dit is gegeven hun positie ook logisch.” Ook Bureau Wetgeving gaf dit aan, zo zegt respondent 8: “Het initiatief kwam nooit van onze kant, daar was ook geen reden voor. (…). De wettekst was voor ons het enige aandachtspunt” Daarnaast was beperkt contact tussen de fractieondersteuning en de ambtelijke ondersteuning, omdat de eerste indiener de eerste aanzet gaf voor de wettekst en andere wetsproducten. De grote hoofdlijnen, waar de complexe juridische vragen zich voornamelijk voordeden, waren hier al in verwerkt. Zo stelt respondent 1: 
De communicatie met de ambtelijke ondersteuning was wat beperkt en dat komt vooral door onze rol als derde indiener. (…). De eerste concepten werden steeds door de eerste indiener werden opgesteld. Het was dan ook logisch dat de eerste indiener contact onderhield met de ambtelijke ondersteuning.

De deelvraag ‘In welke mate is er in het totstandkomingsproces een scheidslijn tussen de werkzaamheden van beleidsmedewerkers en de ambtelijke ondersteuning?’ kan als volgt beantwoord worden:
In de verantwoordelijkheden was er formeel een duidelijke scheiding tussen de ambtelijke ondersteuning en de fractieondersteuning. Waarbij de fractieondersteuning zich richtte op de politieke vraagstukken en de ambtelijke ondersteuning zich richtte op de technische juridische vraagstukken zoals haarbaarheid. 
In de praktijk bleek echter dat de fractieondersteuning in veel gevallen een beroep deed op de ambtelijke ondersteuning om de juridische haalbaarheid van voorstellen te toetsten. 
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In de bespreking van de rollen kwam de autonomie van medewerkers al meermaals naar voren. Toen bleek dat medewerkers met veel van hun werkzaamheden en verantwoordelijkheden over een hoge mate van autonomie konden beschikken. Autonomie betekent dat de beleidsmedewerkers zelfstandig invulling konden geven aan hun werkzaamheden zonder dat er duidelijke instructies kwamen vanuit de initiatiefnemers hoe en welke werkzaamheden zij uitvoerden. De eventuele controle van werkzaamheden door de initiatiefnemers vond primair na afloop plaats: 

Onze fractie had toen slechts een lid. Informeel had je dan een mandaat van je Kamerlid om voor elke handeling of een vraag die je wilde stellen. Als er dan geen grote oppositie vanuit je Kamerlid kwam, werd dit meestal aangenomen als een handeling vanuit de extensie van je Kamerlid. Achteraf of net voor je iets deed stemde je kort af met het Kamerlid. (R2)

Deze manier van werken wordt gezien als een grote verantwoordelijkheid: “Er is een hele sterke vertrouwensrelatie tussen het Kamerlid en beleidsmedewerker. Op onze adviezen moest hij blind varen’’ (R1).  “De portefeuille van Lisa is heel groot. (…). Veel onderdelen worden door de beleidsmedewerkers opgepakt” (R3). “Initiatief vraagt dan ook om rekening te houden met de verantwoordelijkheid. (…). Je Kamerlid kan niet alles controleren wat je doet of hebt gedaan. Daar moet je dan ook bewust van zijn” (R2). 
Zoals uit de antwoorden blijkt zijn de beleidsmedewerkers zich bewust van de grote verantwoordelijkheid die op hun schouders rust. De werkzaamheden die zij verrichten staan onder beperkte controle van hun Kamerleden. Eventuele fouten kunnen er dus snel doorheen glippen. De beleidsmedewerkers hebben veel vrijheid om keuzes te maken over wat ze doen en hoe ze dat doen. Dit doen zij wel in de wetenschap dat zij de verantwoordelijkheid dragen. Het is wel belangrijk om hierbij te vermelden dat het niet een formele verantwoordelijkheid betreft. De Kamerleden leveren al hun bijdragen zelf in, ongeacht of deze van de hand van een beleidsmedewerker komt of van henzelf.  
Er zijn ook verschillen tussen de rollen in welke mate er sprake is van autonomie. De rol van information broker lijkt volledig buiten enige toezicht of aansturing van de initiatiefnemers te staan. Waarschijnlijk omdat het nagenoeg onmogelijk is om in kaart te brengen wat de ondersteuning exact doet. Bij de rol van scribe is er vaak meer controle en instructies: “In de voorrondes, bijvoorbeeld bij de nota van antwoord, die ik die integraal heb doorgelezen en integraal heb beantwoord en vervolgens naar mijn Kamerlid heb gestuurd en hij is er toen nog kort overheen gegaan” (R1). “Met alles wat ik heb geschreven, is er altijd nog even een check van Daniel. Hij past dan ook best vaak nog wat details aan’’ (R5). 
Ook de hoeveelheid autonomie is niet bij alle beleidsmedewerkers gelijk. Autonomie voor beleidsmedewerkers lijkt voor een groot deel samen te hangen met de grootte van de fractie. Respondent 5 zegt bijvoorbeeld: “Het was Daniels wet. Hij heeft veel zelf opgepakt. Dit kon ook omdat we hier bewust veel tijd voor vrijmaakte.’’ Terwijl respondent 1 zegt: 

Veel van de wetsvoorbereiding heb ik individueel gedaan. En dat hangt ook gewoon samen met de omvang van de fractie. Mijn Kamerlid heeft een bijzonder uitgebreide portefeuille. Veel komt dan op mij aan. (…). Hij heeft niet de mogelijkheid om op detailniveau door alles heen te gaan.

Respondent 2 stelt over het werken voor een fractie met maar één lid: “Je probeert zoveel als mogelijk op te pakken. (…). Voor een fractie met maar één lid doen wij als beleidsmedewerkers dan het meeste van het werk.”
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In dit onderzoek stond de onderzoeksvraag centraal: ‘Welke taken en verantwoordelijkheden hebben de fractieondersteuning en ambtelijke ondersteuning in het totstandkomingsproces van een initiatiefwet’. De aanleiding van het onderzoek was de constatering dat de Kamer in toenemende mate haar kerntaken niet voldoende uitvoert. Een van de belangrijkste oorzaken is toe te schrijven aan de grote werklast die rust op de schouders van individuele politici. Dit onderzoek focuste zich op de bestuurskundige context van dit probleem door nader in te gaan op de rol van de parlementaire ondersteuning binnen initiatiefwetgeving. Een initiatiefwet biedt de mogelijkheid om de rol van de ondersteuning in een duidelijk afgebakend proces over een langere periode nader te onderzoeken. 
In deze conclusie zullen verschillende aspecten worden besproken: de belangrijkste bevindingen van het onderzoek, de relatie van de resultaten met de inzichten uit de bestaande literatuur en de beperkingen van het onderzoek. 

[bookmark: _heading=h.37m2jsg][bookmark: _Toc169781781]Bevindingen 

Het onderzoek hanteerde een casestudy als onderzoeksontwerp. De casestudy spitste zich toe op de initiatiefwet Huurbescherming weeskinderen. Deze casus is onderzocht om zo inzichten te vergaren in de werkzaamheden en verantwoordelijkheden van de ambtelijke ondersteuning en de fractieondersteuning. De werkzaamheden van de ondersteuning werden onderzocht aan de hand van vier rollen: information broker, advisor, compromise facilitator en scribe.
In de rol van information broker verzamelden de beleidsmedewerkers de benodigde praktische kennis voor de initiatiefwet. Deze kennis was noodzakelijk om een overzicht te verkrijgen van de bestaande problematiek. De beleidsmedewerkers fungeerden als informatie filter. Zij selecteerden de bruikbare praktische kennis. Politieke kennis was hiervoor van belang. De beleidsmedewerkers moesten informatie selecteren die voor hun initiatiefnemer en zijn partij bruikbaar was. Dit betekende dat de betreffende informatie de doelstellingen van de initiatiefnemer deelde. Ook stelden de beleidsmedewerkers informatienetwerken op met stakeholders. Tijdens het proces konden de beleidsmedewerkers en de initiatiefnemers een beroep doen op dit netwerk om informatie te verkrijgen. Dankzij de grote hoeveelheid praktische kennis die de beleidsmedewerkers verzamelden, verkregen zij een informatievoorsprong op de initiatiefnemers. Deze informatievoorsprong werkte door op de andere werkzaamheden die zij uitvoerden tijdens het proces. 

In de rol van advisor formuleren de beleidsmedewerkers een frame van waaruit de verschillende onderwerpen rond de wet op belang gewogen konden worden. Naast het opstellen van een frame, verschaffen de beleidsmedewerkers de initiatiefnemers van advies tijdens onderhandelingen. Dit advies was primair gebaseerd op de praktische kennis die de beleidsmedewerkers hebben vergaard in hun rol als information broker. 
Binnen de onderhandelingen rond de wet namen de beleidsmedewerkers de rol van compromise facilitator en scribe aan. Deze rollen zijn dan ook sterk aan elkaar verbonden. De onderhandelingen over de hoofdlijnen waren voorbestemd voor de initiatiefnemers. De beleidsmedewerkers onderhandelden voornamelijk over de concrete inhoud van de wetsproducten. Zij deden deze onderhandelingen omdat zij over een informatievoorsprong beschikten. Dit maakte de onderhandelingen over de details efficiënter. 
Deze werkzaamheden zijn nauw verbonden aan de werkzaamheden van de rol van scribe. Binnen deze rol valt de verantwoordelijkheid van de oplevering van de producten op de schouders van de beleidsmedewerkers. Zij maken onderling afstemming – compromise facilitator – over de inhoud die zij vervolgens in de wetsproducten opnemen – scribe.
De enige rollen die de ambtelijke ondersteuning op zich neemt zijn de rollen van advisor en scribe. De ambtelijke ondersteuning voorziet zowel initiatiefnemers als ook de beleidsmedewerkers van juridisch advies. Vragen van de initiatiefnemers en de beleidsmedewerkers over de juridische haalbaarheid van bepaalde voorstellen, kunnen door de ambtelijke ondersteuning worden beantwoord. Daarnaast schrijft de ambtelijke ondersteuning als enige actief mee aan de inhoud van de wettekst.
Al deze verantwoordelijkheden voerde de beleidsmedewerker uit met een grote mate van autonomie. Hij was in staat om zijn werkzaamheden uit te voeren zonder veel instructies van zijn Kamerlid. Dit betekende een grote verantwoordelijkheid en een goede vertrouwensrelatie tussen het Kamerlid en de beleidsmedewerker. 


[bookmark: _heading=h.1mrcu09][bookmark: _Toc169781782]Inzichten

Het onderzoek heeft aangetoond dat de ondersteuning een belangrijke rol speelt binnen initiatiefwetgeving. Het opstellen van een initiatiefwet zou nagenoeg onmogelijk zijn zonder de bijdrage van de ondersteuning. Voor een verbetering van de Kamer als medewetgever zou dan ook serieus gekeken moeten worden naar een vergroting van de parlementaire ondersteuning. Het onderzoek laat zien dat de verschillende soorten ondersteuning hun eigen taken en kwaliteiten kennen. Wanneer men besluit om de ondersteuning te verbeteren door nader te investeren, moet men rekening houden met deze verantwoordelijkheden en competenties. Het onderzoek laat zien dat de fractieondersteuning en de ambtelijke ondersteuning over hun eigen specialismen beschikken. De ambtelijke ondersteuning is neutraal en beschikt over toegespitste juridische expertise. Deze kennis komt ten goede aan het oplossen van juridische vraagstukken en de toetsing van de juridische haalbaarheid van voorstellen. Dit is belangrijk wanneer men de kwaliteit van wetsvoorstellen wil verbeteren. De fractieondersteuning beschikt daarentegen over politieke expertise. Zij maakt normatieve afwegingen over welke onderwerpen de grootste aandacht dienen te verkrijgen. De politieke vaardigheden waar beleidsmedewerkers over beschikken zorgen ervoor dat de ideologische voorkeuren van de verschillende partijen zich ook daadwerkelijk in initiatiefwetten kunnen vertalen. De beleidsmedewerkers zijn ook van praktisch nut. Kamerleden beschikken over beperkte tijd. Veel van de werkzaamheden die anders door Kamerleden worden gedaan, kunnen worden overgenomen door de beleidsmedewerkers. Dit kan leiden tot een sneller proces waardoor er aan meer initiatiefwetten kan worden gewerkt. Ook kunnen de beleidsmedewerkers ervoor zorgen dat de input van stakeholders wordt betrokken in het wetsproces. Dit kan zowel de kwaliteit als legitimiteit van initiatiefwetten vergroten. Al deze overwegingen spelen een rol wanneer men moet bepalen in de welke ondersteuning nader te investeren. De politieke vaardigheden en praktische verantwoordelijkheden van beleidsmedewerkers leiden ertoe dat de Kamer haar kerntaak van medewetgever beter tot uitvoer kan brengen.
	Voor de ambtelijke ondersteuning geldt dat zij initiatiefnemers kunnen voorzien van een juridische informatievoorziening tijdens initiatiefwetgeving. Het schort aan juridische expertise bij zowel de initiatiefnemers als de beleidsmedewerkers. Deze expertise is daarentegen wel van groot belang om tot kwalitatieve wetgeving te komen. Er is ook een belangrijk onderscheid tussen de ambtelijke ondersteuning vanuit het ministerie en Bureau Wetgeving. De verhouding tussen Rijksambtenaren en ambtelijke ondersteuning in de Kamer is op dit moment zeer scheef. Een nadere investering in de ambtelijke ondersteuning van de Kamer via Bureau Wetgeving zorgt ervoor dat de Kamer autonoom een informatiepositie kan opbouwen. Zij is in dat geval minder afhankelijk van de ministeries voor haar expertise. 

Het onderzoek sluit aan bij de inzichten van Otjes (2022). Er zijn duidelijk overeenkomsten tussen de theoretische achtergrond die Otjes beschrijft en de praktijk van de initiatiefwet Huurbescherming weeskinderen. De rollen kwamen in de context van de initiatiefwet allemaal terug.
Ook zien we bepaalde tendensen terugkomen. Zo werd in literatuur geconcludeerd dat er vaak een duidelijke arbeidsdeling plaatsvindt binnen de staf van een parlementslid. Deze arbeidsdeling was ook duidelijk terug te zien binnen de context van de initiatiefwet.  
Daarnaast is het onderzoek een goede praktische aanvulling op het recentelijke descriptieve werk van Groen (2023) die een duidelijk overzicht gaf van de bestaande Nederlandse parlementaire ondersteuning. Het onderzoek naar de Huurbescherming weeskinderen geeft een goed inzicht hoe de werkzaamheden en verantwoordelijkheden van de ondersteuning in de praktijk tot uiting komen. 
	 
[bookmark: _heading=h.46r0co2][bookmark: _Toc169781783]Beperkingen en vervolgonderzoek. 

Het onderzoek heeft voornamelijk gebruik gemaakt van de inzichten van beleidsmedewerkers. Alle betrokken beleidsmedewerkers zijn geïnterviewd. Helaas was de ambtelijke organisatie van het ministerie van Binnenlandse Zaken niet bereid om deel te nemen aan het onderzoek, wat de inzichten over de bijdrage van de ambtelijke organisatie aan de initiatiefwet beperkt. Hun bijdrage werd wel indirect verzameld via de ervaringen van de beleidsmedewerkers, Bureau Wetgeving en Kamerleden. Het onderzoek biedt dus alsnog waardevolle inzichten in de werkzaamheden en verantwoordelijkheden van de ambtelijke ondersteuning in het wetgevingsproces. Toekomstig onderzoek zou baat hebben bij een directe betrokkenheid van de ambtelijke organisatie om een vollediger beeld te krijgen van hun invloed en bijdrage aan het totstandkomingsproces van initiatiefwetten. Dit zou leiden tot een evenwichtiger en omvattender begrip van de dynamiek tussen beleidsmedewerkers en de ambtelijke organisatie. 
De inzichten met betrekking tot de rol en werkzaamheden van beleidsmedewerkers zijn aanzienlijk sterker omdat alle betrokken beleidsmedewerkers zijn geïnterviewd. Het risico op de doorwerking van biases van individuele beleidsmedewerkers wordt hierdoor sterk beperkt. Het onderzoek kenmerkte zich door een hoge betrouwbaarheid; de ervaringen van de beleidsmedewerkers kwamen onderling sterk overeen. Al snel trad er saturatie op, oftewel er geen nieuwe informatie meer werd verzameld uit de interviews met de beleidsmedewerkers. 

Het onderzoek heeft inzichten kunnen bieden in de concrete werkzaamheden en verantwoordelijkheden van ambtelijke ondersteuning en fractieondersteuning rond initiatiefwetgeving. Het onderzoek spitste zich toe op een typische casus: een initiatiefwet zonder politieke strijd. Voor deze context heeft het onderzoek belangrijke inzichten opgeleverd. Echter, er zijn ook initiatiefwetten die aanzienlijk meer gepolitiseerd zijn. De inzichten die binnen dit onderzoek zijn vergaard, zijn mogelijk niet van toepassing op dergelijke politiek geladen initiatiefwetten. Zoals blijkt uit de literatuur, gaat het bij zulke voorstellen in de meeste gevallen niet over het opleveren van constructieve wetsvoorstellen, maar over het vergaren van media-aandacht. Bij dergelijke wetsvoorstellen zal waarschijnlijk een andere invulling worden gegeven aan het takenpakket en verantwoordelijkheden van de beleidsmedewerkers. Mogelijk zullen initiatiefnemers de ambtelijke ondersteuning op een andere manier inzetten. Om hier inzicht in te krijgen, moet in de toekomst onderzoek naar worden gedaan. 
Daarnaast kan men zich richten op de werkzaamheden en verantwoordelijkheden van de ondersteuning rond de uitvoer van andere kerntaken. Een potentiële uitdaging voor dergelijk onderzoek is dat de andere kerntaken bestaan uit minder duidelijk afgebakende processen. Dat maakt het moeilijk om concrete inzichten te krijgen in werkzaamheden. Desalniettemin zal onderzoek dat zich toespitst op andere kerntaken van grote meerwaarde zijn. 
Dit onderzoek is gebaseerd op kwalitatieve onderzoeksmethoden. Dit heeft enkele belangrijke inzichten opgeleverd. Zo bleek dat de grootte van de fractie van invloed was op de mate van zelfstandigheid en autonoom uitgevoerde werkzaamheden van beleidsmedewerkers. Dit verband zou breder onderzocht kunnen worden door gebruik te maken van kwantitatieve onderzoeksmethoden. 
Het onderzoek roept niet alleen empirische, maar ook normatieve vragen. Uit het onderzoek blijkt dat medewerkers een grote verantwoordelijkheid dragen binnen het wetsproces. Zij werken en denken mee aan de producten die parlementariërs opleveren, maar dragen hier geen directe verantwoordelijkheid voor. De vraag is in welke mate dit wenselijk is, vooral gezien het feit dat biases vaak een grote rol spelen en ongemerkt doorwerken in het werk van mensen. Daarnaast sluit het aan bij een debat rond politiek en vertegenwoordiging. Velen pleiten voor de representatie van minderheden en gemarginaliseerde groepen binnen de politiek. Dit roept de vraag op of het noodzakelijk is om ook voor medewerkers deze representatie te waarborgen. Dit is misschien mogelijk gezien hun aanzienlijke rol binnen het politieke proces. Gezien de impact van hun werk, zou het bevorderen van diversiteit en inclusiviteit onder medewerkers mogelijk cruciaal zijn voor een meer evenwichtige en rechtvaardige besluitvorming.
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Vragenlijsten 
[bookmark: _Toc169781786]Inleidende vragen: 

1. Wat is uw huidige positie? 

2. Hoe lang bent u werkzaam in deze positie? 

3. Heeft u eerder andere werkzaamheden bekleed binnen de fractieondersteuning?


4. Sinds wanneer en tot wanneer bent u betrokken geweest bij de initiatiefwet huurbescherming weeskinderen? 

5. Kunt u vertellen over uw uitgevoerde werkzaamheden rond de totstandkoming van de wet? 

6. Met wie heeft u samengewerkt in dit proces? 





Op welke wijze wordt binnen het totstandkomingsproces van een initiatiefwet door de initiatiefnemers invulling gegeven aan hun positie van principaal?
Begrippen: autonomie en principaalschap

Vragen rond proces en aansturing 
7. In welke mate opereerden de initiatiefnemers gezamenlijk of gescheiden van elkaar?

8. (Hoe gaven de initiatiefnemers aansturing aan de ondersteuning?)

9. In welke mate deed u uw werkzaamheden individueel of in (directe) samenwerking met de initiatiefnemers? 

· Autonomie 
· Principaal
· Coöperatie Initiatiefnemers 

	 
Op welke manier wordt door ondersteuning invulling gegeven aan de rol van adviseur in het totstandkomingsproces van een initiatiefwet? 


10. In welke mate voorzag u de initiatiefnemers van advies? 

· Juridisch
· Politiek 


In welke mate verkrijgen beleidsmedewerkers het mandaat van de initiatiefnemers om de rol van compromise facilitator op zich te nemen binnen het totstandkomingsproces van een initiatiefwet? 

1.  Zou u uw onderlinge communicatie (en samenwerking) met beleidsmedewerkers uit de andere fracties kunnen beschrijven? 
2. In welke mate was er binnen de deze communicatie voor u de ruimte om met beleidsmedewerkers van andere partijen inhoudelijk te onderhandelen?

· Mandaat 🡪 Hoe 
· Directe instructies 


Hoe wordt binnen de oplevering van de producten van de wet door de ondersteuning invulling gegeven aan de rol van scribe? 

3. Kunt in gaan in welke mate u actief heeft meegeschreven aan de spreekteksten, wettekst en memorie van toelichting van der wet?

· Opleveren 
· Autonomie
· Aansturing 
· Coöperatie andere partijen 


In welke mate is er in het totstandkomingsproces een scheidslijn tussen de werkzaamheden van beleidsmedewerkers en de ambtelijke ondersteuning?

4. Wat kunt u vertellen over de onderlinge communicatie tussen beleidsmedewerkers en de ambtelijke ondersteuning? 

· Vraagstukken: Juridisch / politiek 
· Direct of slechts indirecte 

Afsluitende vragen 

5. Welke van uw werkzaamheden hebben volgens u de grootste bijdrage geleverd aan de wet, en waarom? 
[bookmark: _Toc169781787]
Vragenlijst initiatiefnemers:




[bookmark: _Toc169781788]Inleidende vragen: 

1. Wat is uw huidige positie? 

2. Hoe lang bent u werkzaam in deze positie? 


3. Heeft u eerder meegewerkt aan initiatiefwetgeving?
	🡪 3.1 Was dit in dezelfde positie als u nu bekleedt?

4. Sinds wanneer en tot wanneer bent u betrokken geweest bij de initiatiefwet huurbescherming weeskinderen? 

5. Kunt u vertellen over uw (eigen) werkzaamheden rond de wet? 

6. Hoeveel tijd heeft u in totaal – bij benadering – besteed aan de werkzaamheden rond de wet?

7. Met wie heeft u samengewerkt in dit proces? 

8. Hoe heeft u het totstandkomingsproces ervaren? 
8.1. [Indien positief antwoord vraag 3.]: In welke mate zijn er verschillen met vorige wetstraject(en) waaraan u heeft meegewerkt? 


[bookmark: _Toc169781789]Onderzoeksvragen

Op welke wijze wordt binnen het totstandkomingsproces van een initiatiefwet door de initiatiefnemers invulling gegeven aan hun positie van principaal?
Begrippen: autonomie en principaalschap


9. In welke mate opereerden u als initiatiefnemers gezamenlijk of gescheiden van elkaar?
10. In welke mate gaf u directe instructies aan de ondersteuning? 

11. In welke mate voerde de ondersteuning haar werkzaamheden individueel of in (directe) samenwerking met u als initiatiefnemer? 



	 



In welke mate verkrijgen beleidsmedewerkers het mandaat van de initiatiefnemers om de rol van compromise facilitator op zich te nemen binnen het totstandkomingsproces van een initiatiefwet? 

12.  Zou u de onderlinge communicatie tussen beleidsmedewerkers uit verschillende fracties kunnen beschrijven? 
🡺 Voor welk doel stond dit contact ten dienste? 
🡪  Op welke inhoudelijke onderwerpen was deze communicatie gericht. 
—> Welke van deze onderwerpen werd het meest frequent besproken?
13. In welke mate verschafte u aan beleidsmedewerkers het mandaat om met beleidsmedewerkers van andere partijen inhoudelijk te onderhandelen?


Op welke manier wordt door ondersteuning invulling gegeven aan de rol van adviseur in het totstandkomingsproces van een initiatiefwet? 


14. In welke mate voorzag de ondersteuning u van advies? 
🡺  Kunt u meer vertellen over de aard van dit advies?
🡪 In welke mate was dit advies van politieke aard?
🡪 In welke mate was dit advies van juridische aard?
		

15. In welke mate waren er verschillen tussen ambtelijke ondersteuning en beleidsmedewerkers in het type advies dat zij aanleverden?



Hoe wordt binnen de oplevering van de producten van de wet door de ondersteuning invulling gegeven aan de rol van scribe? 

16. In welke mate schreef de ondersteuning actief mee aan de wettekst, spreekteksten memorie van toelichting?
17. Hoe was de verdeling gemaakt tussen de soorten ondersteuning in deze werkzaamheden? 


In welke mate is er in het totstandkomingsproces een scheidslijn tussen de werkzaamheden van beleidsmedewerkers en de ambtelijke ondersteuning?

18. Wat kunt u vertellen over de onderlinge communicatie tussen beleidsmedewerkers en de ambtelijke ondersteuning? 
🡺 Wie had het primaire contact met de ambtelijke ondersteuning? 
🡺 In welke mate ging de communicatie tussen beleidsmedewerkers en ambtelijke ondersteuning over de afstemming van juridische/inhoudelijke vraagstukken? 
🡺 Werkten ambtelijke ondersteuning en beleidsmedewerkers ook gezamenlijk aan producten? 
	🡪 Aan welke producten?


Afsluitende vragen 

19. Welke werkzaamheden van de ondersteuning hebben volgens u de grootste bijdrage geleverd aan de wet, en waarom? 
20. Op welke terreinen schoot de ondersteuning – mogelijk te kort – en waarom?
21. Op welke terreinen zou de ondersteuning volgens u nader verbeterd kunnen worden? 
22. Zijn er volgens u nog onderdelen van belang die nog niet zijn besproken?
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