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VVoorwoord

Toezicht een illusie?

We need an update! Dat was de conclusie die we als Inspectieraad trokken, nadat we enige tijd geleden
uitgebreid hadden stilgestaan bij de maatschappelijke ontwikkelingen die we om ons heen zagen.

En vooral bij de gevolgen daarvan voor ons toezicht. Wat we nodig hadden was niet zomaar een verdere
verbetering, maar een ingrijpende herbezinning op onze rol, positie en werkwijze: een innovatie van
ons toezicht als antwoord op de maatschappelijke uitdagingen en de gevoelde urgentie.

Welke ontwikkelingen zagen we die zo uitdagend zijn?

Allereerst zagen we de majeure maatschappelijke trends: globalisering, digitalisering en techno-
logische revolutie, de netwerksamenleving die steeds complexer wordt, burgers die initiatief nemen
en ‘terugpraten’. Burgers zijn object van ons toezicht of cliént, maar houden zelf ook steeds vaker
toezicht; op instellingen én op de toezichthouder zelf. Daarnaast worden verschillende inspecties
geconfronteerd met incidenten en kritiek op hun functioneren. De publieke discussie rondom die
incidenten wijst op een bredere maatschappelijke onderstroom van toegenomen verwachtingen en
veranderde risicoperceptie. Risico’s moeten zo veel mogelijk worden weggenomen of worden
voorkomen en daar hebben we kennelijk vooral de overheid — lees het toezicht — voor. Wij dragen
zelf met onze risicobenaderingen wellicht ook bij aan het beeld dat we met ons toezicht die risico’s
kunnen beheersen. Ik heb zelf weleens provocerend tijdens een publiek debat geroepen dat toezicht
een nuttige illusie is, om een discussie over beheersbaarheid en onze rol daarbij uit te lokken.

Aan de ene kant is onze capaciteit per definitie onvoldoende om overal te zijn en alles te voorkomen.
Aan de andere kant is het een geruststellende boodschap voor burgers, dat ‘de Inspectie een onder-
zoek instelt’ als het ergens misgaat en zo nodig optreedt en naleving van de regels afdwingt.

Kortom, er is genoeg reden voor een update. Daarom hebben we vorig jaar besloten het programma
Innovatie Toezicht te starten. Innovatie van het toezicht begint voor ons met een uitgebreide maatschap-
pelijke dialoog over rol, functie en werkwijze van de toezichthouders. Wat mogen politiek, beleid, burgers,
werkvelden en NGO’s van het toezicht verwachten en wat niet?

Een dialoog is meer dan het ter discussie stellen van je eigen visie. Wij staan open voor een publiek
debat, waarin we ook de visies van anderen vernemen en bespreken. Juist vanuit de wetenschap zijn de
laatste jaren interessante bijdragen gekomen over de politiek-maatschappelijke ontwikkelingen en wat
die betekenen voor de rol van de staat en meer specifiek van het toezicht. Twee van de wetenschappers



die hun sporen wat dit betreft hebben verdiend, zijn Hans Boutellier en Paul Frissen. Zij hebben ieder
een heel eigen en verfrissende kijk op de nieuwe wereld waarin wij ons bewegen. We hebben deze
twee wetenschappers en hun medewerkers gevraagd een essay te schrijven over hun visie op wat nu
nodig is voor het toezicht.

Boutellier c.s. nemen ons mee in een beschouwing over de ontwikkelingen in het toezicht over de
laatste decennia. De Kaderstellende Visies op Toezicht van 2001 en 2005 hebben een stevig fundament
gelegd onder de professionalisering van het toezicht, maar dit fundament is niet langer voldoende.
Zij doen een reeks aanbevelingen om tot verdere vernieuwing te komen en pleiten voor ‘responsief
toezicht met een bite’.

Frissen c.s. kiezen voor een politiek-filosofische benadering van het toezicht. Toezicht is van groot
belang, maar vooral als een om zijn symbolische waarde betekenisvolle functie in een geheel van
checks and balances, betogen zij. Deze benadering stellen zij tegenover een in toezicht dominante
instrumentele visie, waarbij effectiviteit, efficiency en kwaliteit centraal staan. Vanuit hun benadering
geven zij ons een aantal strategische opgaven mee.

De essays bieden ons uitdagende stof voor een zinvolle dialoog met onze maatschappelijke omgeving:
burgers, media, bedrijfsleven, politiek en beleid, de werkvelden en NGO’s. Die dialoog gaan wij de
komende periode organiseren. In het volle besef dat nadenken en de dialoog niet op een gegeven
moment zijn afgerond en dat we dan weten wat ons voor tientallen jaren te doen staat. Maar dat het
meer zal gaan om ‘stollingsmomenten’ en ‘handelingsperspectieven’, voortdurend inhakend op
actualiteit en nieuwe realiteiten.

Jan van den Bos,
Voorzitter van de Inspectieraad en
Inspecteur-Generaal van de Inspectie Leefomgeving en Transport
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Responsief met een bite
Voorbij de toezichtsparadox

Sinds het begin van deze eeuw wordt gezocht naar een nieuwe invulling van het toezicht op bedrijven
en maatschappelijke organisaties. En dat blijkt niet mee te vallen. Tegen de achtergrond van grote
maatschappelijke veranderingen en opgeschrikt door vreselijke incidenten staan de inspecties die
verantwoordelijk zijn voor het externe toezicht onder druk van tegenstrijdige eisen van de samen-
leving. Men eist zowel meer als minder toezicht; preventie van alle incidenten en toezien op hoofd-
lijnen; ruimte voor bedrijf en organisatie én strakke regulering. De WRR (2013) noemde dit de
‘toezichtparadox’'. Het stelt de inspecties voor grote vragen, waarvoor al vele oplossingen zijn
geformuleerd, die toch iedere keer weer tekort lijken te schieten.

Het Verwey-Jonker Instituut is door de Inspectieraad gevraagd een essay te schrijven dat een impuls
kan geven aan de discussie over de toezichtsfunctie. We willen bijdragen aan het nieuwe ‘toezicht-
paradigma’ dat zich lijkt te ontwikkelen. Dit ‘nieuwe toezicht’ dient beter aan te sluiten bij de
dynamiek van de 21e eeuw. We stellen ons de vraag of het toezicht, dat is geschoeid op de kaderstel-
lende visies op toezicht uit 2001 en 2005, voldoende aansluit op actuele maatschappelijke ontwikke-
lingen. Geinformeerd door de rapporten van de afgelopen twintig jaar, enkele casusbeschrijvingen en
een korte maatschappelijke diagnose komen we tot een drietal overwegingen. Deze zijn samen te
vatten als toezicht op basis van de integrale functie van het domein, vanuit het perspectief van de
burger en in netwerkverband. Daarmee articuleren we de beweging die al enige tijd gaande is. We
constateren dat veel in gang is gezet en zien goede voorbeelden van adequaat actueel toezien. We zien
ook dat de inspecties van doen hebben met dezelfde tekorten van mens en maatschappij om tot een
bevredigende oplossing te komen. Toezicht is op te vatten als een proces waarin inspecties verande-
ren, verbeteren en vernieuwen omdat zij responsief zijn naar bedrijven, organisaties en burgers en bij
misstanden en risico’s doortastend optreden.

1 Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (2013), Toezien op publieke belangen. Naar een verruimd perspectief op rijkstoezicht.
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1 Verandering van tijdperk

De door de WRR geschetste toezichtsparadox doet zich voor tegen de achtergrond van een samen-
leving die drastisch aan het veranderen is. Weliswaar leeft een gevoel van verandering bij elke
generatie (historicus Herman van der Dunk spreekt ironisch van een permanente overgangstijd), maar
er zijn goede redenen om stil te staan bij enkele grote ontwikkelingen in de 215 eeuw die consequen-
ties hebben voor de domeinen waarop de inspecties toezien. In een samenleving die wel als ‘vloei-
baar’ wordt gekenschetst® staat het toezicht voor de opgave om normatieve ijkpunten te creéren en te
bewaken. Boutellier (2011)° spreekt van een improvisatiemaatschappij, een samenleving die laveert
tussen structuur en momentum. Vanwege zijn complexiteit ontstaan nieuwe vormen van ordening,
die variéren van chaotische onvoorspelbaarheid tot misschien wel de hoogst mogelijke vorm van
menselijke organisatie, improviserend tussen systeemeisen en acuut handelen. We lopen enkele
relevante, en onderling samenhangende ontwikkelingen langs; met elkaar leiden ze ertoe dat we
—volgens hoogleraar transitiemanagement Jan Rotmans — niet leven in een tijdperk van veranderingen,
maar te maken hebben met de verandering van tijdperk.*

Vanwege de informatisering heeft de samenleving in de afgelopen decennia een andere sociale structuur
aangenomen; we spreken van een netwerksamenleving.” Zij ontleent haar ordening niet zozeer aan
hiérarchische systemen, maar aan een patroon van netwerken. Een moderne organisatie is dan ook een
‘netwerkorganisatie’ die zich realiseert dat de relaties met de buitenwereld in belangrijke mate bepalend zijn
voor de kwaliteit en het succes van het eigen werk. Dat geldt zowel voor de organisaties waarop inspecties
toezicht houden als voor de toezichthouders zelf. Vernetwerking leidt ertoe dat het product of resultaat voor
de burger vaak niet meer te herleiden is tot één organisatie. In dat verband wordt wel de vergelijking
gemaakt met een zwerm spreeuwen: volstrekt onvoorspelbaar, maar toch in herkenbare patronen. In een
improvisatiemaatschappij staan de instituties (instellingen en bedrijfsleven) recht overeind, maar werken zij
op een andere manier. Er ontstaan nieuwe arrangementen met andere eisen aan leiderschap, samenwer-
kend in wederkerigheid, op basis van vertrouwen en/ of duidelijke afspraken, met nieuwe vormen van
leiderschap en afrekening.® De organisatie van netwerkstructuren staat soms haaks op de stringente eisen
die vanuit een toezichtperspectief worden gesteld. Met de oproep van de WRR om het ‘toezicht op publieke
waarden’ in te richten, staan de inspecties voor de uitdaging om het toezicht op de netwerkenstructuur in te
richten. Dit betekent enerzijds meer met het oog op de beoogde outcome van samenwerkingsverbanden en
anderzijds in goede afstemming met relevante partijen voor de toezichtsfunctie. Zoals uit het vervolg van dit
essay blijkt, is het niet eenvoudig dit vanuit de bestaande structuren vorm te geven.

2 Bauman, Z. (2013). Liquid modernity. John Wiley & Sons (oorspronkelijk 2000).
3 Hans Boutellier (2011). De improvisatiemaatschappij. De sociale ordening van een onbegrensde wereld. Den Haag: Boom/Lemma.
4 Jan Rotmans (2014). Verandering van tijdperk.
5 Manuel Castells (2011). The rise of the network society (Vol. 12). John Wiley & Sons (oorspronkelijk 1996).
6 Boutellier (2015). Lokaal bestuur in een improvisatiemaatschappij. Tien principes voor geinspireerd doen samenleven.

Den Haag: Boom/Lemma.
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De informatietechnologie heeft geleid tot een netwerksamenleving, maar heeft nog andere conse-
quenties. Zij leidt tot permanente connectiviteit, tussen overheid, organisaties en burgers onderling.
Internet creéert een permanente (potentiéle) aanwezigheid van alles en iedereen. De sociale media
zijn daarvan een specifieke vorm, die gekenmerkt wordt door een hoge intensiteit, zowel in snelheid
als in toon. Een incident is razendsnel bekend en uitvergroot en de commotie eromheen komt net zo
snel op als ze is verdwenen. In zo een virtuele wereld, met materiéle referenties, raken feiten
ondergeschikt aan meningen en wordt de maatschappelijke agenda vaak meer bepaald door het
aantal clicks dan door de ernst van de situatie. Waarheid en kennis krijgen een andere betekenis. Op
internet ontstaat en verspreidt zich (pseudo)kennis die niet langer gemedieerd wordt door organisa-
ties (zoals een uitgever of een distributeur). Het publiek voedt zichzelf met opinies van anderen, die
niet altijd gebaseerd zijn op betrouwbare informatie. Dit is de context waarin inspecties zich met hun
gedegen onderzoek en risicoanalyses dienen te bewegen. Voor de toezichthouder biedt dit kansen en
risico’s. Hij kan meer in contact staan met derden als informatiebron, klankbord of ontvanger van een
boodschap. Maar het risico is dat het inspectierapport raakt ondergesneeuwd door de informatie-
overload en de irrationele sentimenten die daarin zo een prominente rol spelen.

In 2013 sprak het staatshoofd in zijn eerste troonrede van de participatiesamenleving. De economische
crisis was nog in volle gang, dus de oproep tot grotere zelfredzaamheid werd al gauw gezien als
bezuinigingsopdracht aan overheden en instellingen. Toch was er al langer sprake van kritiek op de
verzorgingsstaat: te duur, te bureaucratisch en te geprofessionaliseerd was kort gezegd het commen-
taar dat in decennia daarvoor reeds te horen was. De proclamatie van de participatiesamenleving gaf
de mogelijkheid om zowel de overheid te verkleinen (een wens van rechts) als de emancipatie van
burgers te vergroten (een wens van links). Burgers worden uitgenodigd c.q. aangezet om eigen
verantwoordelijkheid te nemen en zelf de regie te gaan voeren vanuit het idee van zelfredzaamheid.
Ook hier ontstaat een uitdaging voor toezichthouders, want waar eindigt de eigen verantwoordelijk-
heid van burgers en begint die van organisaties (of omgekeerd)? Bovendien is het moeilijk te bepalen
welke kwaliteitseisen gesteld kunnen worden aan de vrijwilliger of mantelzorger. Wat betekent
toezicht in zo een ambivalente context van verantwoordelijkheden?



In circa een halve eeuw is de samenstelling van de Nederlandse bevolking (evenals in andere Europese
landen) drastisch veranderd. Er zijn 3,5 miljoen nieuwe Nederlanders, waarvan 2 miljoen met een
niet-westerse achtergrond. De ‘traditionele’ minderheden (Marokkaanse, Surinaamse, Turkse en
Antilliaanse Nederlanders) zijn in de 21e eeuw uitgebreid met vluchtelingen en expats uit alle
windstreken en met een grote diversiteit in cultuur, taal en religie (WRR, 2018). De drie grootste
Nederlandse steden zijn zelfs majority-minority-cities geworden, met een meerderheid van minderheden
en alle mogelijkheden en problemen van dien. Veranderingen in de etnische samenstelling

van de samenleving, en de reacties daarop, hebben belangrijke consequenties voor met name de
toezichthouders in het sociaal domein. In het algemeen organiseert een netwerksamenleving zich
meer in identiteiten dan in omvattende levensbeschouwingen’. De uitdaging voor inspecties schuilt
in voldoende begrip voor de diversiteit van de samenleving, onder andere in relatie tot de gewenste
burgerparticipatie. Verder is het de moeite waard om de samenstelling van de inspecties te bekijken,
in relatie tot de maatschappelijke uitdagingen waar zij voor staan.

Deze samenhangende ontwikkelingen hebben ambivalente en soms zelfs tegenstrijdige consequen-
ties voor de inspecties. De inspecties moeten meebewegen met de maatschappelijke dynamiek en
inspelen op ingewikkelde samenwerkingsverbanden, maar ook tijdig en doortastend optreden als het
erop aankomt. Om die reden spreken we van ‘responsief toezicht met een bite’ — de legitimiteit van de
inspecties is uiteindelijk verankerd in de bevoegdheid en capaciteit om te controleren en op te treden.
Maar als een inspectie alleen vanuit dit perspectief opereert, zal zij achter de feiten aanlopen. Het
rationele perspectief van de inspectiefunctie dient zich te verhouden tot de emotionele dynamiek van
de netwerksamenleving met haar sociale media, diversiteit en burgerlijke mondigheid. In de volgende
paragraaf onderzoeken we de wijze waarop het denken over toezicht hier in de afgelopen twee
decennia op heeft gereageerd.

7 Hans Boutellier (2015), Het seculiere experiment. Hoe we van God los gingen samenleven. Amsterdam: Boom.
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Casus

Falende thuiszorg? ‘Inspectie grijpt niet in bij falende thuiszorg’ ®

Na bestudering van vijftig inspectierapporten concludeerde de Consumentenbond onlangs
dat thuiszorgorganisaties ondermaats presteren zonder dat de Inspectie Gezondheidszorg en
Jeugd (IGJ) ingrijpt. De inspectie lijkt een beleid van pappen en nathouden te hanteren. In
plaats van deze ondermaats presterende organisaties onder verscherpt toezicht te stellen,
draagt de IGJ ze intern over aan een andere afdeling, waar het hele proces opnieuw begint.

En de thuiszorgorganisaties blijven ondertussen onverantwoorde zorg leveren.

De consumentenbond vindt het laten voortbestaan van organisaties die onverantwoorde zorg
leveren onbegrijpelijk en eist dan ook snel actie van het ministerie van Volksgezondheid, Welzijn en
Sport (VWS).

Reactie Inspectie Gezondheidszorg en Jeugd: ‘Thuiszorg verdient meer aandacht’®
De IGJ geeft aan dat zij de kwaliteit van thuiszorginstellingen beoordeelt op basis van vijftien
voorwaarden om veilige en goede zorg te leveren.’®

Deze voorwaarden zijn gebaseerd op wet- en regelgeving, richtlijnen en veldnormen en worden
regelmatig aangepast. De inspectie geeft aan veel waarde te hechten aan vertrouwen in instellingen
en de kans om zich te verbeteren. Pas als er structureel op meerdere fronten iets mis is in een
organisatie worden maatregelen als ‘verscherpt toezicht’ of ‘een aanwijzing’ getroffen. Toch stelt de
IGJ in haar reactie op het onderzoek dat inderdaad risico’s in de thuiszorg meer aandacht verdienen.
Daarom gaat de inspectie in 2018 en ook komende jaren meer toezicht houden op de thuiszorg.

“Lage risico-tolerantie tast toezicht op kwaliteit aan™

Enerzijds leidde de kritiek van de Consumentenbond dus tot uitleg over de werkwijze van de
inspectie, anderzijds leidde de lage risico-tolerantie tot intensivering van het toezicht. Volgens
onderzoek van de Erasmus School of Health Policy & Management (ESPHM) en Nivel onder-
graaft de lage risico-tolerantie in politiek en samenleving het vertrouwen tussen externe
toezichthouders en zorgaanbieders. Daarmee wordt de effectiviteit van het toezicht en
uiteindelijk ook de kwaliteit van de zorg zelf aangetast. Wanneer er in de samenleving en media
gemor ontstaat, treedt bij politici de risico-regelreflex in werking. “Een afname van maatschap-
pelijk vertrouwen wordt meestal onder politieke druk vertaald in een toename van controle en
toezicht”, aldus de onderzoekers Stoopendaal en Bouwman. “We lijken te zijn beland in een

8
9

www.consumentenbond.nl Inspectie grijpt niet in bij falende thuiszorg.
www.igj.nl Bij actueel nieuws van 6 augustus 2018, Reactie op onderzoek consumentenbond over kwaliteit thuiszorg.

10 www.igj.nl Nieuwe zorgaanbieders, zo beoordelen we kwaliteit.

n

www.igj.nl Bij actueel nieuws van 18 december 2017 Werkplan 2018, kijken met andere ogen.
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maatschappelijke vicieuze cirkel van afnemend vertrouwen. [...] Het lijkt of toezichthouder en
ondertoezichtstaanden gevangen zijn in een manier van doen die hen vanuit een wantrouwen-
de politieke reactie op incidenten is opgelegd, en waarin zij zich beiden niet prettig voelen. Een
manier van doen die niet bijdraagt in het vertrouwen in elkaar.”

Samenspel met burgers

De IGJ roept mensen op om ervaringen in de thuiszorg te delen en misstanden te melden.
Dat kan via het Landelijk Meldpunt zorg (LMZ).'2 Over de thuiszorg ontving het LMZ in 2017
289 klachten (198 in 2016)."

In 2016 en 2017 gaf de inspectie voor het eerst een overzicht uit van ontvangen calamiteiten
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in de medisch specialistische zorg en verpleeghuiszorg en thuiszorg. De 1GJ wil sowieso
transparanter en publieksvriendelijker rapporteren. Uit hun werkplan van 2018:' “De
inspectie verwacht van zorgaanbieders dat zij open zijn, bijvoorbeeld over het leren van
incidenten (...) Zelf gaat de inspectie de komende tijd ook meer resultaten van het toezicht
actief openbaar maken en inzicht geven in de manier waarop toezicht uitgevoerd wordt.”
Maar de 1GJ gaat verder dan alleen beter informeren. Ze wil vanuit het perspectief van de
burger naar de zorg en de jeugdhulp kijken, waarbij met name aandacht is voor

zorgnetwerken.

Beschouwing

In deze casus komen een aantal maatschappelijke ontwikkelingen en ontwikkelingen in het
toezicht samen. We zien dat de IGJ inzet op vertrouwen en het lerend vermogen van onder
toezicht staande instellingen en tegelijkertijd de maatschappelijke verwachting dat de
inspectie actief en daadkrachtig optreedt bij misstanden.

We zien dat de complexiteit van de zorg en ondersteuning en dientengevolge het toezicht
hierop toeneemt als gevolg van ambulantisering en vernetwerking van de zorg. Het toezicht-
veld van de thuiszorg ontwikkelt zich snel. Mensen blijven langer thuis wonen, ook als zij
intensieve zorg en ondersteuning nodig hebben. Daarnaast worden mensen minder snel
opgenomen in een zorginstelling of ziekenhuis en gaan na een opname sneller naar huis.
Hierdoor maakte de thuiszorg een grote ontwikkeling door, met veel nieuwe toetreders en
organisatievormen. In veel gevallen gaat het om zorgaanbieders met een klein aantal cliénten
die niet-gecontracteerde zorg verlenen. Nieuwe zorgaanbieders komen pas in beeld bij de
inspectie als ze al enige en soms al langere tijd (Wmo)zorg leveren. De inspectie heeft
signalen van burgers nodig om misstanden tijdig in beeld te krijgen.

12 https://www.landelijkmeldpuntzorg.nl/burger/home
13 https://www.igj.nl/documenten/jaarverslagen/2018/05/22/klachtbeeld-Imz-2017
14 www.igj.nl Bij actueel nieuws van 18 december 2017 Werkplan 2018, kijken met andere ogen.
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2 Ontwikkelingen in het toezicht

In deze paragraaf schetsen we de ontwikkelingen in het toezicht in de 21 eeuw. De twee kaderstel-
lende visies op toezicht uit 2001 en 2005 vormen de fundamenten van het hedendaagse toezicht.

We vinden het belangrijk om deze fundamenten te tonen, om vervolgens te onderzoeken in hoeverre
deze het hedendaagse toezicht toereikend ondersteunen.

De Kaderstellende Visie op Toezicht (2001) was het antwoord op de stevige kritiek van de onderzoekscom-
missies Alders en Oosting op de (rijks)toezichthouders in hun rapporten over respectievelijk de
vuurwerkramp in Enschede en de cafébrand in Volendam. ' In deze rapporten stelden de commissies
vast dat regels te weinig werden gehandhaafd en dat de toezichthouders onvoldoende onafhankelijk,
professioneel en transparant waren. Het toezicht was dringend aan een herijking toe. Deze conclusies
zijn van grote invloed geweest op het denken over toezicht in alle domeinen.

Deze Kaderstellende visie op toezicht leidde een periode in waarin toezichthouders zich onafhankelijk
opstelden van zowel de ministeries als hun veld. De toezichthouder moest ‘zonder beinvloeding van
de onder toezicht staande partij, de verantwoordelijk bestuurder of anderen, objectief feitenonder-
zoek kunnen uitvoeren’. Toezichthouders mochten niet meer adviseren en op afstand staan. De toe-
zichtfunctie werd strikt gescheiden van beleid. Andere kernpunten waren dat het toezicht gebaseerd
moest zijn op vooraf geformuleerde eenduidige kwaliteitseisen, waaraan de onder toezicht staande
organisatie diende te voldoen. Duidelijke en meetbare prestatie-indicatoren vormden de randvoor-
waarden voor goed toezicht. De kwaliteitseisen die de toezichthouders gingen hanteren, kwamen
voort uit de wet- en regelgeving die op het betreffende domein van toepassing was en uit normen die
de branches zelf hadden gesteld.

Met de Kaderstellende Visie op Toezicht in 2001 is het fundament voor het huidige toezicht gelegd. Het is in de
afgelopen decennia een buitengewoon stevige en robuuste basis gebleken. Inspecties zijn in lijn ermee
geprofessionaliseerd, verzekerd van een onafhankelijke positie ten opzichte van de aanpalende
ministeries én ondertoezichtgestelden, en ze zijn transparant over hun bevindingen. Handhaving en
afrekening met de gedoogcultuur zijn in de jaren na de eerste Kaderstellende visie centraal komen te staan.'®
Toezichthouders worden over het algemeen als degelijk en betrouwbaar gezien. De kernwaarden uit
2001 staan tot op de dag van vandaag overeind. Goed toezicht draagt bij aan het vertrouwen van de
burger: ‘Ik kan dit vlees eten, want dit wordt gecontroleerd’, ‘Ik kan mij hier laten behandelen, want er
wordt toegezien op de kwaliteit’, ‘Ik kan deze brug over, want er wordt toegezien op het onderhoud’.
Toch is deze basishouding niet onproblematisch gebleken en niet eenvoudig te realiseren.

15 www.vuurwerkramp.enschede.nl. Commissie Oosting en www.nationaalbrandweerdocumentatiecentrum.nl januari 2015
Toezicht op Volendam.
16 www.videnet.nl 24 september 2018 Commissie Stevens, Het gezicht van toezicht. Aanbevelingen tot vermindering van de toezichtlast (2006)
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De rationalisering van het toezicht voltrok zich terwijl de institutionele complexiteit toenam.
Instellingen kregen te maken met verschillende toezichthouders met elk hun eigen toezichtkader,

en hun eigen verantwoordelijkheid en bevoegdheden. Ze hadden last van het toenemend aantal
bezoeken van toezichthouders, die soms tegenstrijdige eisen stelden of leken te stellen. De rationele
en onafhankelijke opstelling leidde er tevens toe dat instellingen en bedrijven een zekere starheid
ervoeren in het optreden van inspecties. De toezichtkaders en toezichtarrangementen lieten weinig
ruimte voor interpretatie of maatwerk van de toezichthouders. Een maatschappelijke tegenreactie liet
niet lang op zich wachten en een nieuwe term deed zijn intrede: toezichtlast. De discussie over de
toezichtlast mondde uit in de aangenomen motie Aptroot in 2005, met daarin de wens te komen tot
één inspectie en controledienst voor het bedrijfsleven. Dat zou ertoe moeten leiden dat bedrijven
minder bezocht zouden worden door toezichthouders en minder met tegengestelde regels geconfron-
teerd zouden worden.

In hetzelfde jaar was de nieuwe Kaderstellende visie op toezicht verschenen. De titel hiervan is
veelzeggend, Minder last, meer effect. De (ervaren) toezichtlast moest verminderen, maar het effect van
toezicht moest groter worden. Regels en toezicht mochten niet in de weg staan van goede dienstverle-
ning en zorg. De pijlers uit de eerste Kaderstellende visie bleven echter onbetwist overeind: onafhanke-
lijkheid, professionaliteit en transparantie. Handhaven en niet gedogen bleven kernwaarden voor
goed toezicht. Hieraan werden nieuwe waarden toegevoegd: maatwerk, selectief toezicht en samen-
werking tussen inspecties.

De inspecties stonden dus voor de complexe opgave om maatwerk en selectiviteit toe te voegen aan
hun repertoire en tegelijkertijd hun onafhankelijkheid en eenduidigheid te bewaren: ‘gelijke
monniken, gelijke kappen’. Zij deden dit vanuit een insteek die zich als rationeel en technocratisch
laat kenschetsen: jaarlijkse werkprogramma’s worden gebaseerd op wetenschappelijk onderbouwde
risicoanalyses, zodat het toezicht zich kan richten op de instellingen en thema’s waar de grootste kans
bestaat op overtreding van regels. Zij zijn hierbij gebruik gaan maken van de kennis die beschikbaar is
over hun toezichtobjecten. Daartoe bestuderen zij (financiéle) jaarverslagen, meldingen, signalen van
burgers, verslagen over klachten, eerdere bezoeken aan toezichtobjecten, et cetera. Eenduidige
toezichtkaders, gebaseerd op wet- en regelgeving, zijn de basis van het toezicht blijven vormen.

De keuzes voor toezicht en — in voorkomende gevallen — voor handhaving zijn rationeel en goed
onderbouwd. Maar kan dit stevige fundament het hedendaagse inspectiegebouw nog dragen?

Is het voldoende afgestemd op de vereisten van de huidige geémotioneerde netwerksamenleving?

Dit beschouwen we nader in het volgende deel van ons essay.



Casus

Het eierschandaal met fipronil

Op 22 juli 2017 verschijnt in dagblad De Stentor het bericht dat er in Belgié fipronil in eieren
aangetroffen is."” De fipronil zou afkomstig zijn van een Nederlands bedrijf dat bloedluis
bestrijdt. Al snel verspreidt het nieuws zich in de landelijke media en wordt duidelijk dat er ook
fipronil in Nederlandse eieren zit. De Nederlandse Voedselen Warenautoriteit (NVWA) start uit
voorzorg met het blokkeren van de 180 pluimveebedrijven die het middel hebben gebruikt.
Zijmogen geen eieren meer leveren. NVWA geeft de waarschuwing af: “Eieren met de code
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2-NL-4015502 zijn een acuut gevaar voor de volksgezondheid, die niet gegeten moeten
worden.” Supermarkten halen onmiddellijk de besmette eieren uit de schappen.
Honderdduizenden eieren worden vernietigd. Ook in 15 andere Europese landen worden
besmette eieren aangetroffen.

Kritiek in de media op het handelen van de NVWA

In het programma Nieuwsuur adviseert de plaatsvervangend inspecteur-generaal van de

NVWA om tijdelijk geen eieren te eten: ‘Als iemand zegt dat hij kan leven zonder een ei te eten
tot zondag, zou ik dat aanraden.’"® Deze uitspraak wordt de volgende dag weer herzien door
de woordvoerder van de NVWA. Slechts een vijfde van de sector wordt onderzocht, de NVWA
gaat ervanuit dat er in de rest van de sector niets aan de hand is. Het kwaad is echter al
geschied. Een woordvoerder van de boerenorganisaties LTO noemt de uitspraak ‘verschrik-
kelijk’ en ‘totaal onnodig’. De hele sector wordt ermee in diskrediet gebracht. Via de rechter
proberen de pluimveehouders een schadevergoeding af te dwingen. Er komen ook andere
kritische geluiden voorbij in de media. Enerzijds wordt gesteld dat de NVWA harder moet
optreden in het belang van de voedselveiligheid en anderzijds wordt er gesteld dat er te hard
wordt opgetreden omdat er niet direct risico’s voor de volksgezondheid zijn.

Commissie onderzoek fipronil in eieren: voedselveiligheid is topprioriteit ™

In augustus 2017 zeggen de toenmalige minister van VWS en de toenmalige staatssecretaris
van EZ aan de Tweede Kamer toe een breed onderzoek te laten verrichten naar oorzaken en
afhandeling van het fipronil-incident. Een commissie wordt ingesteld die tevens wordt
gevraagd om aanbevelingen te doen. Het rapport van de commissie verschijntin juni 2018 en
de conclusies zijn stevig. Aan het NVWA doen ze de volgende aanbeveling: “De NVWA moet

17 www.destentor.nl Kippeneieren mogelijk vergiftigd met verboden bestrijdingsmiddel.
18 www.nrc.nl Bij nieuws van 2 augustus 2017 Nvwa schept verwarring over ei.
19 www.rijksoverheid.nl Bij actueel nieuws van 25 juni 2018 Persbericht - Commissie onderzoeRk fipronil in eieren.
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garanderen dat voedselveiligheid binnen de organisatie de hoogste prioriteit krijgt en niet
wordt afgewogen tegen andere waarden en belangen. Daarnaast moet de NVWA zorgen dat
zij signalen snel, integraal en deskundig weegt, voordat de NVWA besluit of een signaal of
melding strafrechtelijk of bestuurlijk wordt opgevolgd.”

Maatregelen bij de NVWA naar aanleiding van het onderzoek

In een kamerbrief geven minister Bruins (Medische Zorg en Sport) en minister Schouten (LNV)
aan dat de NVWA diverse maatregelen zal doorvoeren.?® ‘We gaan met de NVWA de wijze
waarop voedselveiligheid binnen de organisaties NVWA is belegd verder verduidelijken en
aanscherpen, zodat de gewenste herkenbare plaats binnen de autoriteit duidelijk wordt,
zowel in crisistijd als daarbuiten.” De NVWA stelt o.a. een Chief Food Safety Officer (CFSO)

aan en gaat het meldingenproces uniformeren, zodat meldingen van burgers, bedrijven en
inspecteurs beter gemonitord kunnen worden. Daarnaast versnelt de NVWA de totstand-
koming van risicogericht onderzoek, waarbij wetenschappelijke, juridische en praktijkkennis
nog beter bijeen worden gebracht.

Eerste publieke reactie NVWA in mei 2018

De NVWA reageert bij Omroep Gelderland voor het eerst op de fipronil-affaire: ‘De fipronil-
affaire brak uit toen ik hier net een paar weken inspecteur-generaal was. Het was voor mij
een pittige start. Maar belangrijker is natuurlijk dat het een heel heftige situatie was, omdat
heel veel bedrijven geblokkeerd werden, omdat er fipronil werd aangetroffen. Het is een
verboden middel, dat mag gewoon niet in de eieren zitten (...).” Het werd aangetroffen, dus
moest de NVWA ingrijpen. Dat is onze plicht voor de consument. Uit het oogpunt van
voedselveiligheid moesten we bedrijven blokkeren. Dat heeft enorme impact op die onder-
nemers. |k leef erg met hen mee. Ik snap heel goed dat dat grote gevolgen voor hen heeft.’?!

Beschouwing

Deze casus is exemplarisch voor toezicht dat rekening heeft te houden met verschillende
maatschappelijke krachten: de NVWA liet zich leiden door wettelijke normen, de maatschap-
pelijke onrust was groot en er was kritiek dat de NVWA niet direct op het eerste signaal had
gehandeld. Aan de ene kant blijkt dat het gezag van de NVWA groot is: mensen durfden nog
nauwelijks eieren te kopen. Maar daardoor is er juist ook scherpe kritiek: zij handelde in de
publieke opinie te vroeg, te laat, te sterk en te zwak. De maatschappelijke functie — hier de
volksgezondheid — werd volgens de politiek uit het oog verloren. Maar de eieren vormden
nauwelijks een risico voor de volksgezondheid. Niemand is ziek geworden. De fipronil kwam

20 www.rijksoverheid.nl Kamerstukken van 25 juni 2016, Commissie Sorgdrager onderzoek fipronil in eieren.
21 www.omroepgelderland.nl Bij nieuws Fipronil affaire. Nvwa geeft voor het eerst antwoorden.
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uiteindelijk maar in één partij eieren boven de gezondheidsnorm. De gevolgen voor de sector
waren echter groot. Eierboeren lijden nog steeds onder de gevolgen van de fipronil-crisis die
een jaar geleden uitbrak. Met name Duitse afnemers willen nog steeds geen Hollandse eieren
voor menselijke consumptie kopen.?
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22 www.telegraaf.nl Bij nieuws Gevolgen fipronil crisis nog niet voorbij.
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3 Een kritische weging van toezicht in relatie tot
maatschappelijke veranderingen

In het voorgaande hebben we laten zien dat het toezicht in de afgelopen twee decennia grote
veranderingen heeft ondergaan. Maar voldoen de inspecties hiermee aan de maatschappelijke
verwachtingen van het toezicht? Is de rationele, wetenschappelijke benadering nog passend in het
licht van de maatschappelijke ontwikkelingen naar een verkleurende, vernetwerkte, gedigitaliseerde
participatiesamenleving? Of staan de pijlers van het toezicht de aansluiting bij de hedendaagse
samenleving juist in de weg? We lopen de vier genoemde ontwikkelingen langs op de consequenties
voor de toezichtsfunctie.

De motie Aptroot leidde niet tot een samenvoeging van rijksinspecties. In lijn met de motie zetten de
inspecties in op samenwerking, om zo de toezichtlast te verminderen voor bedrijven en instellingen.
Zoals het essay Naar een samenwerkend inspectielandschap uit 2017 laat zien, is deze samenwerking op een
aantal gebieden redelijk tot goed tot stand gekomen, vooral met het oog op vermindering van de
toezichtlast. In de meest recente jaarplannen en meerjarenplannen zien we dat ook het toezicht op
ketens meer vorm krijgt. We geven enkele voorbeelden:

De Inspectie Leefomgeving en Transport (ILT) heeft een begin gemaakt met het inventariseren

van de grootste maatschappelijke risico’s, trends en ontwikkelingen en baseert daar haar

meerjarenprogramma op.*

De Inspectie Justitie en Veiligheid (IJenV) richt zich nadrukkelijker op de ketens en netwerken die

actiefzijn in het domein van justitie en veiligheid, zoals de vreemdelingen- of de strafrechtketen

of netwerken (zoals veiligheidshuizen).*

Bij de Inspectie Sociale Zaken en Werkgelegenheid (Inspectie SZW) staan in haar missie en visie

maatschappelijke thema’s als gezond, veilig en eerlijk werk en bestaanszekerheid voor iedereen

centraal.

Een volgende stap is te komen tot samenwerking als de keten of het netwerk de beleidsterreinen van
de afzonderlijke inspecties overstijgen. De WRR roept in 2013 in Toezicht op publieke belangen op tot een
verschuiving naar een toezichtsfunctie die zich eerst en vooral laat leiden door het publieke belang. In
overeenstemming met de vernetwerkte samenleving leidt dit tot toezicht op het netwerk in plaats van
(of in ieder geval naast) dat op de individuele organisaties. Dat betekent een beweging van toezicht op
naleving naar toezicht op effecten. De toezichthouders zullen zich in toenemende mate gezamenlijk
moeten richten op de kwaliteit van de keten of het netwerk.

23 ILT - Meerjarenprogramma 2018-2022.
24 llenV - Meerjarenprogramma 2018-2022.
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Een positief voorbeeld hiervan is de samenwerking tussen inspecties binnen Toezicht Sociaal Domein
(TSD).?**¢ Dit samenwerkingsverband richt zich op de effectiviteit van zorg en ondersteuning aan
kwetsbare huishoudens. Denk bijvoorbeeld aan samenwerking rondom gezinnen, waarin naast
huiselijk geweld en kindermishandeling ook sprake is van schulden, woonoverlast, verslaving en
psychische problemen. Bij zo’n gezin zijn meerdere (of zelfs veel) hulpverleners betrokken. Ook als zij
hun werk allemaal conform de wetgeving die voor hen geldt uitvoeren, kan voor het gezin een
schadelijke uitkomst ontstaan. Het sectorale nalevingstoezicht volstaat niet, omdat de kwaliteit van
zorg mede afhankelijk is van de kwaliteit van (de samenwerking in) het netwerk.

De eerste belangrijke succesfactor van TSD is de focus van dit samenwerkingsverband op één gemeen-
schappelijk doel: effectieve zorg en ondersteuning aan kwetsbare huishoudens. Ten tweede hebben de
toezichthouders hun sectorale kaders opzij gezet en vanuit het maatschappelijke doel een nieuw
toezichtkader opgesteld. De sectorale kaders worden alleen gehanteerd bij tekortkomingen in het
handelen van één van de betrokken instellingen. Ten derde leidt de gemeenschappelijk focus ertoe dat bij
de inrichting van het toezicht steeds ‘naar buiten” wordt gekeken. Wat gebeurt er in de zorg en in de
ondersteuning rondom kwetsbare huishoudens? Welke gevolgen hebben de decentralisaties voor deze
huishoudens? Wat is er nodig voor effectieve zorg en ondersteuning? Welke spelers zijn hierbij betrok-
ken? Welke toezichthouders moeten er dan zijn betrokken? En is het toezichtkader nog passend? Het TSD
oefent een vorm van toezicht uit die reflexief wordt genoemd en heeft de volgende kenmerken:*’

Omgaan met onzekerheid: toezichtmethoden die rekening houden met het ontbreken of ter discussie

staan van kennis.

Actief in een context met verschillende partijen: weten van de beperkingen van toezicht en regelgeving

vanuit de staat en een beroep doen op andere partijen om beoogde doelen te bereiken. Via

participatieve methoden worden burgers, experts en relevante publieke en private organisaties

betrokken bij het toezicht.

Lerend vermogen: In een continu proces van zelfobservatie en zelfkritiek worden mogelijkheden

voor verbetering gecreéerd.

De werkwijze van TSD leert dat nieuwe kaders nodig zijn, omdat de bestaande kaders van de sectorale
inspecties, die voortkomen uit de geldende wet- en regelgeving voor afzonderlijke bedrijven en
instellingen, tekort schieten. Maar ze levert ook nieuwe vraagstukken op.

25 Kaats, Klaster, Opheij, Naar een samenwerkend inspectielandschap 2017 (Common eye, i.0.v. Inspectieraad).

26 Inspectie Gezondheidszorg en Jeugd, Inspectie van het Onderwijs, Inspectie Justitie en Veiligheid, Inspectie Sociale Zaken en
Werkgelegenheid.

27 www.toezichtsociaaldomein.nl december 2017 Reflexieftoezicht, Academie van Toezicht.
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Tekortkomingen in het netwerk of de keten zouden ertoe moeten leiden dat de instellingen gezamenlijk
verbeterpunten oppakken. De gezamenlijke toezichtkaders* bieden echter geen mogelijkheden tot
sancties, indien de gezamenlijke partijen onvoldoende tot verbetering komen. In andere woorden: de
‘bite’ die de maatschappij van de toezichthouder verwacht, ontbreekt. Als het publieke belang uitgangs-
punt is voor modern toezicht en toezicht mandaat heeft om te interveniéren bij misstanden, dan dient
het toezicht ook over interventiemogelijkheden te beschikken bij misstanden in de keten of het netwerk.

Toezicht op publieke belangen betekent ook dat de rationele, technocratische benadering van het
toezichtveld niet langer volstaat. Risicoanalyses maken inzichtelijk waar feitelijk gezien de grootste
risico’s bestaan. Maar dit zegt nog niets over de impact van risico’s die gebruikers of burgers ervaren.
Het meerjarenprogramma van de ILT illustreert dit en geeft tegelijkertijd weer hoe deze inspectie met
deze discrepantie durft om te gaan:

‘In de risicoanalyse van de ILT valt op dat de sluipende risico’s die zich dagelijks voordoen (bijvoorbeeld bodemveront-
reiniging) qua objectieve schade hoger scoren dan risico’s met af en toe een ‘grote klap’, bijvoorbeeld een vliegtuigongeval.
Daarbij gaat het vaak om ‘fysieke schade’: doden en gewonden als gevolg van ongevallen. Deze doden en gewonden zijn
in de analyse uitgedrukt in euro’s om de verschillende risico’s met elkaar te kunnen vergelijken. Dit instrument is nodig
voor een rationele analyse, maar houdt geen rekening met de impact die dit soort ongevallen maatschappelijk hebben en
ook niet met de roep om deze incidenten te voorkomen. Dit maakt duidelijk waarom naast de risicoanalyse ook de
maatschappelijke context een belangrijke factor is in de afweging die de ILT maakt.’

Ook het Agentschap Telecom maakt de relatie tussen het maatschappelijk belang en het toezicht
helder op zijn website: ‘De maatschappij verwacht dat ze altijd en overal gebruik kan maken van
telecommunicatie. Dat er altijd bereik is en dat mobiel internet overal en 24/7 beschikbaar is. En dat
moet ook: zonder telecommunicatie loopt Nederland vast. Daarom ziet Agentschap Telecom toe op de
betrouwbaarheid van communicatienetwerken. Dat netwerken beschikbaar zijn. Dat apparatuur veilig
is en geen storing veroorzaakt en dat internet veilig gebruikt kan worden.’

Het vormgeven van toezicht op publieke belangen in het kader van netwerkverbanden maakt dat het
fundament van de Kaderstellende visie het inspectiegebouw niet langer lijkt te kunnen dragen. Tot
dusverre hebben de inspecties voortgebouwd op het fundament, steeds vanuit de basiselementen van
goed toezicht. Vernieuwingen worden geincorporeerd in een daarop gebaseerd technocratisch
systeem. De wetenschappelijk onderbouwde risicoanalyses en (sectorale) toezichtkaders op basis van
wet- en regelgeving volstaan niet meer in een samenleving waarin maatschappelijke doelen in
netwerken en ketens worden bereikt.

28 Stelseltoezicht Jeugd en Stelseltoezicht Volwassenen in het Sociaal Domein.
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De gedigitaliseerde samenleving biedt de inspecties kansen en problemen. Het biedt de inspecties
de kans om meer ‘data driven’ te werken.* Inspecties benutten deze mogelijkheid meer en meer,
data-scientists doen hun intrede bij de inspecties om risicoanalyses te optimaliseren. Een ander
voorbeeld van het benutten van ICT-toepassingen is dat de ILT in 2017 experimenteerde met block-
chaintechnologie bij het toezicht op het vervoer van gevaarlijke stoffen.

Adequate ICT-voorzieningen en effectieve en efficiénte informatie-uitwisseling tussen inspecties zijn ook al
sinds lange tijd een reden om de samenwerking tussen de rijksinspecties te intensiveren. Inspecties wisselen
kennis en ervaring met betrekking tot de inzet data science met elkaar uit. Op specifieke onderdelen wordt
verdere samenwerking uitgeprobeerd. In 2017 deden de Nederlandse Voedsel en Warenautoriteit (NVWA), de
ILT en Inspectie SZW bijvoorbeeld samen een test rond data science, die erop gericht was om grote
hoeveelheden gegevens te analyseren en interpreteren om er kennis en inzichten aan te ontlenen.*

Behalve faciliterend werkt de intrede van nieuwe technologieén ook disruptief: ze ontwrichten bestaande
structuren en leiden uiteindelijk tot volledig nieuwe structuren en systemen. Toezicht zal zich hierdoor ook
op digitale processen moeten richten.>' Het handelen van onder toezicht staande bedrijven en instellingen
is bijvoorbeeld minder zichtbaar voor toezichthouders die niet thuis zijn in de digitale wereld. Technologie
maakt veel situaties onvoorspelbaarder en verantwoordelijkheden zijn lastiger te beleggen. Een aanspre-
kend voorbeeld in dit verband wordt genoemd in het kenniscahier Toekomst en technologie. Rijksinspecties aan de
slag met innovatie: Wie is verantwoordelijk voor een fout die een operatierobot maakt?

Snelle veranderingen als gevolg van digitalisering leiden ertoe dat wet- en regelgeving, en het daarop
gebaseerde inspectie-instrumentarium, niet meer toereikend zijn. Het ligt in de lijn der verwachtingen dat
een actualisering en verruiming van de wettelijke kaders (in de zin van een verschuiving van middelregelge-
ving naar doelregelgeving) zullen volgen. Maar de toezichthouders zullen ook véérdat wet- en regelgeving is
aangepast steeds een antwoord moeten vinden op de nieuwe werkelijkheid waarop zij toezicht houden.
Door in de geest van de wet te handelen in plaats van naar de letter van de wet. Een positief voorbeeld van
het aansluiten bij digitale ontwikkelingen treffen we aan bij Staatstoezicht op de Mijnen en Agentschap
Telecom: ‘In nieuwe Cybersecuritywetgeving, die medio 2018 van kracht wordt, zal de olie- en gassector
worden aangewezen als één van de vitale sectoren voor Nederland. Dit betekent dat de sector haar digitale
systemen op een passende manier zal moeten beschermen. Samen met Agentschap Telecom zal in nauwe
samenwerking met de sector worden bepaald wat ‘passende’ bescherming betekent. Het toetsingskader
Cybercrime dat anno 2018 ontwikkeld wordt, verschaft inzicht in de aanpak van ondernemingen van het
voorkomen van cybercrime en of zij voldoen aan de nieuwe Cybersecuritywetgeving’.*?

29 www.rijksinspecties.nl Bij actueel nieuws van 15 februari 2017 Rijksinspecties werken samen aan datagedreven toezicht.
30 Kenniscahier Toekomst en technologie. Rijksinspecties aan de slag met innovatie.

31 www.toezine.nl Bij artikel 239 Toezicht in big data tijdperk vraagt om voortdurende innovatie.

32 www.sdom.nl Bij actueel nieuws van 2018 Persbericht: Jaarplan 2018 SDOM.


http://www.rijksinspecties.nl
http://www.toezine.nl
http://www.sdom.nl

De digitalisering van de samenleving leidt daarnaast tot de intrede van de burger/consument als
toezichthouder. Burgers hebben de mogelijkheid om invloed uit te oefenen door meningen over
diensten van bedrijven en instellingen met een breed publiek te delen via de sociale media en
recensiewebsites. Op die manier ontstaat een soort toezicht ‘van onderop’: het beeld van bedrijven en
instellingen wordt mede gevormd door de reacties in de media en op internet. Wat kunnen en moeten
de inspecties met de informatie die via social media en websites wordt gegenereerd? Kan deze
informatie worden gebruikt als bron of kunnen digitale beoordelingssystemen het onafhankelijke
toezicht zelfs volledig vervangen?

De gedigitaliseerde samenleving vraagt om andere, snellere vormen van toezicht. De degelijke kaders die in
de afgelopen twintig jaar zijn ontwikkeld, werken belemmerend voor de aansluiting op de gedigitaliseerde
werkelijkheid. Deze vraagt om een wendbare, naar buiten gerichte toezichthouder, die aan weet te sluiten
bij actuele ontwikkelingen en tegelijkertijd in de geest van de wet, uitgaand van het publieke belang,
grenzen weet te stellen en waar nodig kan handhaven. Voor toezicht op digitale processen is actuele
deskundigheid nodig bij de inspecties.* Is een gespecialiseerd team met data-scientists binnen een
inspectie voldoende, of moeten dlle inspecteurs op de hoogte blijven van en kunnen omgaan met de
ICT-toepassingen van onder toezicht staande bedrijven en instellingen? En zo ja, hoe stellen de inspecties
hun toezichthouders in staat om de technologische ontwikkelingen bij te benen? Verder roept de gedigitali-
seerde samenleving de vraag op hoe de inspecties zich moeten verhouden tot de burger/consument (al dan
niet via beoordelingssites) als toezichthouder. In de volgende paragraaf gaan we hier nader op in.

Een terugtredende overheid betekent meer verantwoordelijkheid voor bedrijven, instellingen en
burgers. Waar bij wijze van spreken de steunkousen voorheen werden aangetrokken door een
opgeleide professional, gebeurt dit in toenemende mate door mantelzorgers. Op de professional wordt
toezicht gehouden, maar op de buurvrouw of het nichtje van de hulpbehoevende niet. Op de profes-
sional die zorgt dat een dementerende voldoende eet, staat toezicht, op het kind van diezelfde
dementerende niet. Op voedsel dat gegeten wordt in een restaurant wel, maar op maaltijden per post
niet. Ook op deel-economische bedrijven als Uber en AirBnB is het toezicht niet adequaat geregeld.
Sommigen zien met name bij deze nieuwe vormen van dienstverlening digitale beoordelingssystemen
als serieus alternatief voor toezicht en handhaving. Goede beoordelingen leiden immers tot meer
klandizie en hogere prijzen voor aanbieders, terwijl slechte beoordelingen leiden tot het tegenoverge-
stelde. Zo worden aanbieders die kwaliteit bieden vanzelf beloond, en zij die dat niet doen gestraft.*
Maar is dit voldoende? Wat als een etentje via ShareDnD uitloopt op een fatale voedselvergiftiging? Of als
er brand uitbreekt in een AirBnB woning? Of als een vrijwilliger de signalen van geweld in een gezin over
het hoofd ziet, of een familielid onvoldoende zorg kan bieden aan een dementerende oudere?

33 Het Rathenau Instituut gaat diep in op de opdrachten voor het toezicht in relatie tot de gedigitaliseerde samenleving in het
rapport Opwaarderen. Borgen van publieke waarden in de digitale samenleving (2017) www.rathenau.nl, februari 2018.
34 Rathenau Instituut. Eerlijk delen. Waarborgen van publieke belangen in de deeleconomie en de Rluseconomie. (2017) www.rathenau.nl.
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Externe controlesystemen, als online beoordelingssites van burgers, bieden potentieel nieuwe checks
and balances, net als professionele begeleiding van mantelzorgers en vrijwilligers. Maar deze vervangen
niet een onafhankelijke beoordeling van productveiligheid of van de kwaliteit van de geleverde dienst.
De inspecties hebben al sinds de eerste Kaderstellende visie op toezicht de opdracht om het toezicht in
relatie te brengen met het werk van interne toezichthouders, certificeringstrajecten en eigen
kwaliteitssystemen van onder toezicht staande instellingen en bedrijven. In de praktijk maken de
inspecties hiervan nog beperkt gebruik. In welke mate kan en durft de externe toezichthouder

(en daarmee de maatschappij) te vertrouwen op de interne controlemechanismen van bedrijven en
instellingen? De normen die intern en extern worden gehanteerd stroken zelden volledig met elkaar.
En interne toezichthouders, zoals raden van toezicht, hebben vaak minder zicht op het handelen van
professionals in hun instelling dan de externe toezichthouders.

Uit het proefschrift The patiénts voice as a game changer in regulation van R. Bouwman blijkt dat patiénten de
inspectie zien als het meest verantwoordelijk voor de kwaliteit van zorg. Daarna kwamen de zorgaan-
bieders, de minister, managers, collega’s van zorgverleners en de Europese Unie. Patiénten werden als
minst verantwoordelijk gezien. Dezelfde patronen werden gezien in de voedsel- en onderwijssector:
aan de toezichthouders werd de meeste verantwoordelijkheid toebedeeld en aan leerlingen en
consumenten de minste.* Er bestaat verschil in logica en maatschappelijke waardering tussen externe
beoordelingssystemen en intern toezicht. Het laatste kan geen alternatief zijn voor onafhankelijk
toezicht, maar de interne toezichthouders zijn wel degelijk belangrijke medespelers in het veld van de
rijksinspecties. De maatschappelijke verwachting is echter duidelijk: de zorg voor kwetsbare groepen
dient van voldoende kwaliteit te zijn en het eten betrouwbaar, en dat vraagt om onafhankelijk toezicht.
De publieke belangen worden in de publieke opinie eerst en vooral bewaakt door de inspecties.

Uit het voorgaande worden twee dingen duidelijk. De ontwikkelingen naar een participatiesamen-
leving leiden ertoe dat meer wordt verwacht van bedrijven, instellingen en burgers zelf. De inspecties
zijn één van de spelers in het spel van checks and balances, naast intern toezichthouders, kwaliteitssyste-
men, de burger en de media. Selectief toezicht betekent dat inspecties tot op zekere hoogte vertrou-
wen moeten hebben in interne controlesystemen en signalen van burgers. Tegelijkertijd is het de
maatschappelijke verwachting dat toezichthouders het geheel overzien en ingrijpen als dit nodig is.
Inspecties hebben beperkte bevoegdheden en mogelijkheden om toezicht te houden op het geheel,
maar dienen wel te voldoen aan de hooggespannen verwachtingen. Zijn zij nog wel de beslissende
scheidsrechters, of zijn zij slechts één van de spelers die een rol hebben in de checks and balances in de
samenleving? En hoe kijkt de samenleving daarnaar? De inspecties volgen twee sporen om aan te
sluiten bij de rol die anderen hebben in het bewaken van de publieke belangen:

Het erkennen en benutten van de intrinsieke motivatie van instellingen en bedrijven om het

juiste te doen (uitgaan van vertrouwen).

Het erkennen en benutten van de burger als medetoezichthouder.

35 www.nivel.nl Proefschrift: Patient voice game changer in regulation, Bouwman.
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De inspecties gaan in hun visies uit van vertrouwen in bedrijven en instellingen waar dit mogelijk is.
In het jaarplan van Staatstoezicht op de Mijnen staat bijvoorbeeld dat daar waar de ondergrond op een
veilige manier ingezet kan worden, bijvoorbeeld om energietransitie mogelijk te maken, deze
mogelijkheden ook de ruimte moeten krijgen: ‘Hiervoor is vertrouwen nodig. Vertrouwen in een
overheid die veiligheid een centrale plaats geeft bij het vormgeven van haar beleid aangaande die
ondergrond en de energiewinning. Vertrouwen ook in de ondernemingen die de activiteiten
ontplooien om onze ondergrond veilig te benutten’.

Uitgaan van vertrouwen vraagt om heldere communicatie van de toezichthouder. Indien het uitgangs-
punt van vertrouwen in de aanbieder te zeer domineert, kan men rekenen op maatschappelijke
verontwaardiging. Het Financieele Dagblad van 4 oktober 2018 besteedt bijvoorbeeld in een artikel
aandacht aan de geloofwaardigheid van de Autoriteit Consument en Markt (ACM). De toezichthouder
zou nauwelijks nog boetes opleggen voor overtredingen van mededingingsregels en kiezen voor
informele handhaving. Voor de ACM was het consumentenbelang uitgangspunt bij het toezicht op
marktverstoringen. Zij hechtte meer waarde aan blijvende gedragseffecten dan aan hoge boetes.

Het artikel bevat felle kritiek op de ‘nudging’ door de ACM, waarbij de ACM bedrijven probeert met
zachte hand op het goede pad te houden. ‘Een waakhond die niet bijt, wordt niet serieus genomen’.

Uitgaan van vertrouwen vraagt verder om een input van buitenaf; de inspectie heeft signalen nodig over
wetsovertreding en misstanden. Vrijwel alle inspecties bieden de mogelijkheid om klachten en signalen te
melden. Bij de Inspectie Overheidsinformatie en Erfgoed kunnen bijvoorbeeld klachten worden gemeld
over archeologische werkzaamheden, of als wordt gesignaleerd dat iemand een monument verwaarloost.
De 1G] zoekt en onderzoekt bijvoorbeeld actief de meldingen van burgers en van andere betrokkenen.

Dit sluit aan bij het perspectief van de burger, die patiént en cliént kan zijn, dat als uitgangspunt geldt
voor het toezicht van de IG]. Ook andere inspecties nemen het perspectief van de burger als uitgangspunt.
Het Staatstoezicht op de Mijnen stelt in zijn missie bijvoorbeeld dat burgers er op moeten kunnen
vertrouwen dat SodM er is voor hun veiligheid en gezondheid én de bescherming van het milieu.

De Nationale Ombudsman heeft recentelijk twee rapporten uitgebracht over het cliéntperspectief in het
toezicht.*® Het meest recente rapport uit 2017 geeft inzicht in de wijze waarop rijksinspecties omgaan met
signalen en klachten van burgers. De Ombudsman is gematigd positief over de plek van het cliéntperspec-
tief: ‘Het burgerperspectief neemt in het dagelijks werk van de Rijksinspecties steeds meer een belangrijke
plekin. In hun dienstverlening en contacten met burgers besteden Rijksinspecties doorlopend aandacht
aan de ervaringen, klanttevredenheid en het managen van verwachtingen. In de onderzoeksprogramme-
ring en de meerjarenplannen is uitdrukkelijk aandacht voor het burgerperspectief. De rijksinspecties
halen de buitenwereld meer naar binnen door social media te monitoren en in gesprek te gaan met
burgerpanels. Ook maken rijksinspecties steeds meer zichtbaar voor burgers wat ze doen door onder-
zoeksresultaten te publiceren.’

36 Nationale Ombudsman, Verkenning: burgerperspectief op Rijksinspecties (2016) en Burgerperspectief in het werk van de Rijksinspecties (2017).
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De Ombudsman noemt ook een aantal aandachtspunten, met name gericht op de verbetering van de
communicatie van de inspecties over verwachtingen en resultaten en het betrekken van burgers bij de
onderzoeksprogrammering.

De vergaande complexiteit waarin toezichthouders hun werk doen, de afwegingen die zij maken en de
noodzakelijke herzieningen in het toezicht als gevolg van de vernetwerking, digitalisering, verkleuring
en de overgang naar een participatiesamenleving vragen om een communicatiestrategie die gericht is
op wederkerigheid: inspecties hebben een eigen ‘verhaal’ nodig, en dienen zich tegelijk open te
stellen voor signalen van buitenaf. Alternatieve methoden voor toezicht en handhaving, zoals het
benutten van intern toezicht, beoordeling door burgers, en het leren van tekortkomingen en
calamiteiten vragen om heldere uitleg. Tegelijk moeten de inspecties niet doof zijn voor de maat-
schappelijke verwachting dat zij toezicht houden en handhaven; burgers willen vertrouwen op de
veiligheid en kwaliteit van producten en diensten: responsiviteit met een ‘bite’.

We spitsen de behandeling van dit thema toe op de etnische diversiteit van de samenleving, maar het
blijft daar niet noodzakelijkwijze toe beperkt. In hoeverre zijn onze toezichthouders voldoende respon-
sief ten opzichte van verschillende bevolkingsgroepen? Hebben thema’s die aansluiten bij de diverse
achtergrond van de bevolking een plek gekregen in het toezicht op bedrijven en instellingen? In hoeverre
houden inspecties rekening met de multiculturele context waarin professionals hun werk doen? En
worden cliénten met een migratieachtergrond bereikt met de middelen die inspecties inzetten om het
perspectief van de burger in beeld te brengen, zoals een meldingen- of klachtenprocedure?

Op basis van een scan van de meerjarenprogramma’s van de IGJ, de Inspectie van het Onderwijs (IvhO),
de Inspectie SZW en de IJenV stellen we vast dat dit thema zeer beperkt is opgenomen in de programme-
ring. De IvhO besteedt in haar toezichtkaders wel aandacht aan de mate waarin opgroeien in een
pluriforme samenleving op de agenda staat van scholen: het bevorderen van actief burgerschap en
sociale integratie, kennis hebben van en kennismaken met verschillende achtergronden en culturen van
leeftijdgenoten. Arbeidsmigratie en de vreemdelingenketen zijn verder thema’s voor respectievelijk de
Inspectie SZW en IVen]. Van belang is ook dat burgers meldingen over de gezondheidszorg bij de 1G] niet
alleen schriftelijk, maar ook telefonisch kunnen doen. Dat werkt drempelverlagend voor anderstaligen.
De teksten hierover op de website zijn echter alleen in het Nederlands gesteld.

Van de drie inspecties die over informatie beschikken over de culturele samenstelling (ILT, Inspectie
SZW en NVWA) heeft er geen enkele meer dan tien procent medewerkers met een niet-westerse
migratie-achtergrond, behalve in de salarisschalen 6-8 (tot 26% bij Inspectie SZW). Ook het aantal
vrouwelijke medewerkers is zwaar in de minderheid. Alleen bij het toezicht op het onderwijs,
gezondheidszorg en jeugd en het erfgoed is meer dan 50% van de medewerkers vrouw. Ten slotte blijkt
het medewerkersbestand relatief oud: een derde tot de helft is ouder dan 55 jaar. De inspecties hebben



dus overwegend mannelijke toezichthouders zonder migratieachtergrond, en zijn bovendien het
meest vergrijsde onderdeel van de hele overheid. De samenstelling van inspecties verdient aandacht
om twee redenen: maatschappelijke representativiteit en de kwaliteit c.q. legitimiteit van toezicht.

Uit een oogpunt van representatie zou iedere maatschappelijke instelling of bedrijf een divers
samengesteld personeelsbestand moeten hebben. In de discussie over deze achterstand komen
verschillende argumenten naar voren: kwalificatie, taal, animo, maar ook zaken als organisatiecultuur
en discriminatie. In het algemeen speelt een combinatie van factoren en is bekend dat de leiding van
de organisatie een cruciale rol speelt. Het is een van die onderwerpen waarbij richtinggevend
leidinggeven de doorslag geeft. Representatie kan worden gezien als uitvloeisel van de maatschappe-
lijke verantwoordelijkheid voor een diverse en inclusieve samenleving. Maar ook het kwaliteitsargu-
ment is in deze discussie van belang.

Wat betreft de kwaliteit van het toezicht is aandacht voor diversiteit om drie redenen een punt van
aandacht. Ten eerste staat of valt toezicht met zijn legitimiteit en herkenbaarheid voor degenen die
ermee te maken hebben. Zoals allerlei andere ‘regulerende functies’ (politie, belastingen en derge-
lijke) is de acceptatie van de uitkomsten groter naarmate betrokkenen begrijpen hoe het domein in
elkaar steekt en als ze het gevoel hebben dat er aandacht is voor hun specifieke problemen. Dit geldt
voor de organisaties waarop wordt toegezien, maar ook voor de belanghebbenden bij deze organisa-
ties. Met name in het sociale domein leidt diversiteit in de samenstelling (Inspectie SZW, IvhO, 1G] en
IJenV) tot een grotere herkenbaarheid en empathie tussen inspecties, onder toezicht staande
instellingen en bedrijven, en de belanghebbenden daarvan.

Ten tweede kan de legitimiteit (wellicht) ook de inhoudelijke kwaliteit van het optreden van de
inspecties verbeteren wanneer zij meer zicht hebben op de veranderde bevolkingssamenstelling.

Een voorbeeld hiervan is de aanwijzing die onlangs door de 1G] werd gegeven aan de Stichting
Humanitas in Rotterdam. Zonder hierover een oordeel te willen vellen, valt op dat de directie van de
zorginstelling in haar verweer om meer begrip vraagt voor de complexiteit van de problematiek in de
achterstandswijken van Rotterdam.?” De inspectie zou wel eens te weinig responsief kunnen zijn
geweest voor de setting waarbinnen Humanitas zorg verleent. Hoe dit ook zij, de inspecties hebben
gegeven de diversiteit van de samenleving, en de mate waarin deze in de maatschappelijke dynamiek
een rol speelt, een belang om zich daartoe expliciet te verhouden.

Ten derde is de relatief hoge gemiddelde leeftijd van de inspecties een punt van aandacht, met name in
hetlicht van de snelheid waarmee de digitalisering van de werkvelden plaatsvindt. Jongere — recent
opgeleide — medewerkers kunnen een positieve rol vervullen bij het vormgeven van toezicht dat
aansluit bij de nieuwe digitale werkelijkheid.

37 www.volkskrant.nl Bij nieuws: Zorginstelling Humanitas vindt berisping van inspectie demotiverend.
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Voor een betere diagnose doen we de suggestie om per inspectie apart de stand van zaken op te maken
en te doordenken welke positieve en negatieve consequenties de samenstelling van het huidige
personeelsbestand heeft voor de representatie, de organisatiecultuur, de legitimiteit en de responsivi-
teit van de inspecties. Het bevorderen van diversiteit heeft vooral meerwaarde als dit gebeurt vanuit
het streven naar een divers personeelsbestand om creativiteit en innovatie te generen en daardoor een
flexibele organisatie te ontwikkelen. Hierdoor kunnen inspecties beter inspelen op een veranderende
omgeving. Er is ook een meerwaarde als dit gebeurt vanuit de maatschappelijke behoeften en de
behoeften van (professionals van) instellingen en bedrijven die onder toezicht staan.
Diversiteitsbeleid dat wordt gevoerd vanuit externe druk, waarbij de directe link met het verbeteren
van de organisatieprestaties ontbreekt, kan tot negatieve effecten leiden.*®

38 T. Ashikali MSc., F. Erradouani MSc., Dr. S. Groeneveld, De meerwaarde van diversiteit in de publieke sector. De rol van diversiteitsbeleid,
HRM en Leiderschap (2013), Erasmusuniverisiteit, in opdracht van het Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties.



CASUS

‘Het toezicht op de woningcorporaties is doorgeslagen’

Op basis van een rondgang langs betrokkenen bij het toezicht op de corporaties komt het
Financieele Dagblad begin 2018 tot de conclusie dat er te veel regels zijn. Het blad haalt een
onderzoek van Sira Consulting aan dat stelt dat corporaties zo’n €90 miljoen per jaar kwijt
zijn aan administratieve lasten, dat is drie keer zoveel als voor de invoering van de regels. Het
toezicht is volgens het blad ‘rigide geworden’ en de verduurzaming ervan loopt gevaar. Wat
ging er aan deze stevige conclusie vooraf? In deze casus wordt de complexiteit waarin
toezichthouders hun werk doen zichtbaar: zij moeten zich verhouden tot de maatschappelijke
verwachting dat de toezichthouder zowel is gericht op het voorkomen van misstanden, als op
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het voorkomen van administratieve lasten van toezicht.

De ene na de andere crisis in corporatieland

Sinds de verzelfstandiging van de woningcorporaties in 1995 gaat er veel mis in de sector.

Bestuurders van woningcorporaties frauderen, nemen onverantwoorde risico’s en veroorza-
ken grote verliezen door rentecontracten. De zeven bekendste debacles zijn:*® Vestia in
Rotterdam, derivatenspeculatie; Rentree in Deventer, speculatie met grond en foute investerin-
gen; Servatius in Maastricht, mislukte bouw van een campus bij de Universiteit Maastricht;
Laurentius in Breda, fraude door directeuren; WSG in Geertruidenberg, onverantwoorde
vastgoedprojecten en grondaankopen; Rochdale in Amsterdam, fraude; Woonbron in
Rotterdam, verlies na investering in cruiseschip ten behoeve van maatschappelijke functie. Na
de crisis rondom Vestia, concludeert de Commissie Kaderstelling en Toezicht Woningcorporaties
dat interne en externe toezichthouders eerder hadden kunnen en moeten ingrijpen.

Op 16 april 2013 besluit de Tweede Kamer op advies van deze commissie een parlementaire
enquéte in te stellen naar de opzet en het functioneren van woningcorporaties. Het is het
zwaarste instrument van de Tweede Kamer om te onderzoeken wat er precies is gebeurd
(waarheidsvinding), wie daarvoor de verantwoordelijkheid dragen (publieke verantwoording)
en welke lessen daar uit voortvloeien voor de toekomst.

39 https://fd.nl/ondernemen/1234176/het-toezicht-op-de-woningcorporaties-is-doorgeslagen
4o www.nrc.nl Bij nieuws van 28 mei 2014 Hoe kon het zo misgaan bij de woningcorporaties.
41 www.vtw.nl Woningwet 2013 Advies Commissie Hoekstra.
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Conclusie parlementaire enquéte: falend toezicht

Op 30 oktober 2014 presenteert de enquétecommissie haar rapport ‘Ver van huis’. Zij
concludeert dat het financieel toezicht ontoereikend is geweest, het volkshuisvestelijk
toezicht onder de maat en het overheidstoezicht op de governance en de integriteit te
afwachtend en reactief.*? Een belangrijke aanbeveling van de commissie is om het externe
toezicht op de financién, de governance en integriteit en de rechtmatigheid te bundelen en
onder te brengen bij een onafhankelijke, onpartijdige en krachtige publieke toezichthouder.

De Autoriteit Woningcorporaties

In 2015 wordt de Autoriteit Woningcorporaties (AW) ingericht. De autoriteit kan zelf onder-
zoeken starten en rapporten openbaar maken. Ook mag ze zelfstandig ingrijpen bij corporaties,
bijvoorbeeld bij vermoedens van fraude of zelfverrijking. De Autoriteit Woningcorporaties is
een onderdeel van de Inspectie Leefomgeving en Transport.** Met de komst van de autoriteit
stijgen de administratieve lasten voor corporaties exponentieel.

Beschouwing

We komen terug bij het artikel van het Financieele Dagblad. De voorzitter van de vereniging
van corporaties Aedes stelt: “De tijd- en geldverslindende nieuwe regels die over de sector
zijn uitgestort, leiden de aandacht af van de bouw en verduurzaming van woningen (...). Als de
samenleving vraagt om duurzame woningen is het vervelend als je moet antwoorden: ‘sorry,
we zijn even bezig met het invullen van het volgende rapportje’.” In hetzelfde artikel erkent
de directeur van de AW dat het toezicht is doorgeslagen: “We komen uit een situatie waar
bestuurders behoorlijk vrij zijn gelaten. Maar we zijn inderdaad doorgeslagen naar de andere
kant.” De toezichtsfunctie wordt heen en weer geslingerd tussen te losse regels en te

stringente handhaving.

g2 www.tweedekamer.nl Hoofdrapport Parlementaire enquetecommissie woningcorporaties.
43 www.rijksoverheid.nl Woningcorporaties, Toezicht woningcorporaties.
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Responsief met een bite







4. Een toezichtsparadigma in ontwikkeling

We constateren dat grote maatschappelijke ontwikkelingen ertoe hebben geleid dat de context van
toezien drastisch veranderd is. Het leidt tot tegenstrijdige verwachtingen, die met name van zich doen
spreken in geval van ernstige incidenten. We zetten voor de duidelijkheid de drie maatschappelijke
verwachtingen ten aanzien van de inspectiefunctie nog eens kort op een rij:

Uitsluiting van incidenten en dus van de risico’s die daartoe aanleiding kunnen geven.

Meedenken met de belangen van bedrijven en instellingen.

Begrip voor de context waarbinnen de risico’s zich kunnen voordoen.
En dit alles in een context van geémotioneerde identiteitspolitiek, waarbij zaken als ‘de feitelijke
toedracht’ of ‘de rationele inschatting van risico’s’ onder druk staan. We zullen er vanuit moeten gaan
datincidenten zich keer op keer zullen voordoen — er is sprake van structurele incidenten. De
handhaving zal, ook op basis van selectiviteit en maatwerk, altijd weer tekort schieten om de risico’s
op incidenten onder controle te krijgen. De vraagstukken van deze tijd zijn vaak niet meer enkelvou-
dig op te lossen. In de bestuurskunde wordt gesproken van wicked problems, ontembare problemen:
onvoorspelbaar, met talloze oorzaken, en alleen in samenwerking aan te pakken. Organisaties zijn
vandaag de dag steeds meer actoren in grotere gehelen, waarbij hun ‘output’ alleen betekenis heeft
binnen een breder geformuleerde ‘outcome’. Als dat de werkelijkheid is van het beleid (zowel privaat
als publiek), dan kan het toezicht niet anders dan daarop aansluiten. De incidenten vragen weliswaar
om ‘bite’, maar de complexiteit vereist responsief denken.

Het keer op keer tekort schieten (of het gevoel hebben dat dat het geval is), is overigens niet uniek
voor de inspecties. Er lijken geen toegesneden oplossingen voor de maatschappelijke complexiteit van
de digitale, vernetwerkte en diverse participatiesamenleving te bestaan. In toenemende mate is het
proces bepalend voor de inhoud of de opbrengst (vergelijk geimproviseerde muziek). Samenwerking
vraagt om voorbereiding, zorgvuldige afstemming en goede wil. En die zijn niet altijd eenvoudig te
realiseren. Daarbij dienen menselijke omstandigheden als machtsverhoudingen, belangenstrijd,
emotionaliteit en sociaal onvermogen te worden overwonnen. Bovendien is er sprake van een
institutionele ordening met zijn eigen logica. Er zit per definitie traagheid en stugheid in organisaties
en instellingen, die meer en minder functioneel zijn aan het doel van de organisatie. Actueel en
relevant toezicht heeft rekening te houden met het menselijk tekort en de institutionele complexiteit
zoals die zich vandaag de dag voordoen. We bespreken drie ingrediénten die we in het voorgaande zijn
tegengekomen en nu sterker kunnen worden gearticuleerd.

In de afgelopen decennia is al veel gepleit voor een toezichtsfunctie die zich eerst en vooral laat leiden
door het publieke belang. Dat ligt voor de hand, maar heeft desalniettemin grote consequenties voor
de inrichting van de inspecties. Zo pleitte de WRR voor het beéindigen van toezicht op onschadelijke
praktijken, en voor een omslag van protocol-gedreven werken naar een focus op het verminderen van
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maatschappelijke risico’s. We zouden iets verder willen gaan (in aansluiting op ontwikkelingen in de
praktijk) en willen pleiten voor een toezichtsfunctie die ‘de maatschappelijke functie’ centraal stelt —
iets modieuzer: ‘de bedoeling’ van praktijken en instituties. Het gaat om toezicht op de kwaliteit van de
outcome in plaats van de output van een organisatie. Is het voedsel veilig? Kunnen we altijd en overal
gebruikmaken van telecommunicatie? Hebben we een gezonde en veilige leefomgeving? Hebben we
een optimaal pedagogisch klimaat? Wordt met andere woorden het doel van een praktijk bereikt?

De vraag naar ‘de bedoeling’ van een maatschappelijke praktijk geldt ook voor de partijen die haar
vormgeven. ledere organisatie functioneert vanuit zijn bestaansrecht, maar draagt alleen in samen-
hang met andere partijen bij aan het grotere geheel. Zo heeft bijvoorbeeld het onderwijs zijn eigen
kernfunctie, zoals de overdracht van waarden, kennis en vaardigheden met het oog op een nieuw begin
van de volgende generatie. Vanuit hun kernfunctie dragen organisaties bij aan het grotere maatschap-
pelijke belang. Voor de inspecties betekent dit dat haar toezicht zich zowel dient te verhouden tot de
kernfunctie van de desbetreffende organisatie als tot de bedoeling van de praktijk waaraan zij bijdraagt.
Kernfunctie en bedoeling zijn de parameters van actueel maatschappelijk toezicht.

In dit essay hebben we betoogd dat met de achtereenvolgende kaderstellende visies op toezicht een
stevig fundament is gelegd onder het hedendaagse toezicht. Dit fundament lijkt het toezicht op
publieke belangen in het kader van netwerkverbanden echter niet langer te kunnen dragen. Tot
dusverre hebben de inspecties voortgebouwd op het fundament, steeds vanuit de basiselementen van
goed toezicht. Vernieuwingen zijn geincorporeerd in een daarop gebaseerd technocratisch systeem.
De wetenschappelijk onderbouwde risicoanalyses en (sectorale) toezichtkaders op basis van wet- en
regelgeving volstaan niet meer in een samenleving waarin maatschappelijke doelen in netwerken en
ketens worden bereikt. Als het publieke belang uitgangspunt is voor modern toezicht, en gegeven de
legitimatie van het toezicht om te interveniéren bij misstanden, dan dient het toezicht ook over
interventiemogelijkheden te beschikken bij misstanden in de keten of het netwerk.

Wat de burger belangrijk vindt sluit niet altijd aan op de prioriteiten van de toezichthouder (bijvoor-
beeld bejegening en informatievoorziening versus het werken volgens protocol in een ziekenhuis).
Gegeven de druk vanuit de samenleving is het van belang meer aansluiting te vinden bij het perspec-
tief van burgers. De inspecties dienen zich rekenschap te geven van de toegenomen diversiteit, de
ontwikkelingen in het kader van de participatiemaatschappij en de toegenomen mondigheid van
burgers. Maar dé burger bestaat niet. Het zal dus meer gaan om de relatie met burgers dan om het
volgen van de wensen van de burger — daarvoor zijn deze te divers. Het gaat om het in verhouding
brengen van de professionaliteit van toezicht en de verwachtingen van burgers rond de maatschappe-
lijke functies waarop wordt toegezien.



De verwachtingen van burgers zullen niet veel anders zijn dan ten aanzien van de politie, de rechter-
lijke macht of welke andere ‘regulatory craft’ dan ook. Het uitgangspunt zou kunnen zijn dat mensen
het idee moeten hebben dat het ‘hun toezicht’ is waarin wordt voorzien door de inspecties. Hierbij
gaat het om zichtbaar optreden bij misstanden, heldere communicatie rond incidenten en werkwijze,
de inrichting van meldpunten en het benutten van het ‘alledaagse toezien’ waartoe burgers steeds
beter in staat zijn. Daarbij dienen de inspecties niet terug te schrikken voor innemen van ferme
standpunten op basis van feitenonderzoek en rationeel beleid. Dat is uiteindelijk bepalend voor hun
geloofwaardigheid. Versterking van het draagvlak voor toezicht heeft ook te maken met de verbetering
van de kwaliteit van toezicht.

Toezicht is geen stand alone-aangelegenheid. In een vernetwerkte samenleving zijn ook de inspecties
deel van een grotere regulerende structuur. Zo wordt er al sinds 2001 voor gepleit om het externe
(rijks)toezicht aan te laten sluiten op het interne toezicht. Dat komt nog maar mondjesmaat van de grond.
Het lijkt van belang dat het voor de realisatie van integraal toezicht — dat per definitie gelaagd is —

tot daadwerkelijke afspraken komt tussen inspecties en interne toezichthouders. Het interne toezicht
heeft zijn eigen inzet, maar zou tevens een voorportaal kunnen zijn van het externe toezicht; net zoals
het externe toezicht de ruggensteun zou kunnen vormen van het interne toezicht.

De organisatie van het rijkstoezicht vraagt met andere woorden om inspanningen om het interne
toezicht te betrekken in het toezichtsnetwerk, per sector, per branche, per bedrijf, per instelling.
Naast de versterking van de relatie tussen intern en extern toezicht is er het belang van de samenwer-
king van inspecties onderling, maar ook die met andere overheidspartijen die een onafhankelijke
functie hebben zoals De Nationale Ombudsman en de lokale ombudsfuncties. De inspecties staan
voor de opgave integraal te werken vanuit de maatschappelijke functie, en kan deze alleen waarmaken
binnen een netwerkverband van partijen met eigen verantwoordelijkheden en bevoegdheden, die
desalniettemin alleen in samenhang hun functie kunnen waarmaken. We zijn in dit essay enkele
voorbeelden van toezichtsnetwerken tegengekomen. Het lijkt erop dat er nog veel potentiéle
verbindingen te realiseren zijn.
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5. Tot besluit

De inspecties hebben zich te verhouden tot een maatschappelijke context die steeds onvoorspelbaar-
der en ingewikkelder wordt. In de afgelopen decennia hebben zij dat gedaan, met meer en minder
succes. We hebben in dit essay de turbulente ontwikkeling van de toezichtsfunctie in de 215t eeuw
geschetst. Het einde daarvan lijkt nog niet in zicht — zo dat er al ooit kan zijn. We zien toezicht zich
steeds meer ontwikkelen als proces, waarbij tegelijkertijd duidelijkheid moet worden gecreéerd voor
de samenleving en haar (sociale) media, de politiek en de instellingen en bedrijven zelf. In dat
verband valt vaak de term maatwerk — dat woord geeft het belang aan van wisselende perspectieven
afhankelijk van maatschappelijke functie en context. Maatwerk verwijst naar de responsieve houding
van inspecties die integraal willen werken (en daar ook inspanningen voor leveren), vanuit de
maatschappelijke functie van het desbetreffende domein, sector, branche, bedrijf of instelling.

Zo een positie roept onherroepelijk het beeld op van veel overleg, vage afspraken en weinig conse-
quenties. Tegelijk moeten de inspecties rekening houden met de vaak geémotioneerde verwachtingen
van politiek en publiek (die steeds meer op elkaar gaan lijken). Inspecties staan voor de taak om een
responsieve houding te combineren met resoluutheid wanneer sprake is van misstanden of ontoelaat-
bare risico’s. De toezichtsfunctie is verankerd in de bevoegdheid en de verantwoordelijkheid te
kunnen interveniéren. Dat is uiteindelijk altijd weer de rol die vanuit de samenleving zal worden
verwacht. Deze bepaalt uiteindelijk de geloofwaardigheid. Een toezichtsfunctie op lemen voeten krijgt
niet de gerespecteerde functie die nodig is voor elke regulerende functie. Het toezicht van de
toekomst kenmerkt zich door responsiviteit met een ‘bite’.

Y
M
(%3]
©
(@)
3
(%]
)
—
()
—
(¢
)
3
O
—
M




E£SSA) 2



De inspectie stelt
een onderzoek In...

Paul Frissen Petra Ophoff

1 De auteurs danken Thomas Schillemans (co-decaan NSOB en hoogleraar Universiteit Utrecht) en Mark van Twist (decaan en
bestuurder NSOB en hoogleraar Erasmus Universiteit) voor hun kritische en inspirerende commentaar op een eerdere versie
van dit essay.



q6

Ambition must be made to counteract ambition. The interest of the man
must be connected with the constitutional rights of the place. It may be
a reflection on human nature that such devices should be necessary to
control the abuses of government. But what is government itself but the
greatest of all reflections on human nature. If men were angels, no
government would be necessary. If angels were to govern men, neither
external nor internal controls on government would be necessary.

In framing a government which is to be administered by men over men,
the great difficulty lies in this: you must first enable government to
control the governed; and in the next place oblige it to control itself.

A dependence on the people is, no doubt, the primary control on
government; but experience has taught mankind the necessity of
auxiliary precautions.:

2 James Madison, Alexander Hamilton, John Jay (1987), The Federalist Papers. London: Penguin, pag. 319-320. De Federalist Papers
is een verzameling krantenartikelen over de Amerikaanse Grondwet, gebundeld in 1787. Ze gelden tot vandaag als
belangrijkste bron voor de principes en bedoelingen van deze constitutie.



De inspectie stelt een

onderzoekin...
Toezicht en de symbolische orde van het politieke

Het houden van toezicht, inspecteren, is van alle tijden. De Russische auteur Nikolaj Gogol wijdde er

in 1836 een toneelstuk aan — De Revisor. Daarin zal een inspecteur van de landelijke overheid het
plaatselijke bestuur van een provinciestad komen controleren. Deze aankondiging veroorzaakt angst,
onzekerheid en wantrouwen bij de notabelen die (uiteraard, het is theater) allen corrupt en leugen-
achtig zijn. Een onbekende reiziger arriveert en wordt aangezien voor de inspecteur. Hij laat zich de
vleierijen, het smeergeld en de kostelijke maaltijden goed bevallen. De burgemeestersdochter wordt
zelfs zijn verloofde. Voor hij wordt ontmaskerd, weet hij te vluchten. De aankondiging dat de echte
Revisor inmiddels in de stad is, vormt het einde van het stuk.

Het houden van toezicht, inspecteren, is een wijdverbreide, universele activiteit. Wie de norm stelt, wil deze
nageleefd zien en dus ook gehandhaafd. Dat geldt binnen familie en gezin, binnen stam en gemeenschap,
binnen bedrijf en organisatie, binnen staat en maatschappij. Toezicht is dus nauw verbonden met normen
die gelden binnen het een of andere verband. De normen uiten zich in mythen, rituelen en symbolen, in
regels, standaarden en protocollen, in beleid, wet en regel. Naleving van normen vloeit voort uit traditie,
cultuur en overlevering, uit socialisatie, kennis en kunde, uit aanvaarding, legitimiteit en dwang.

Het houden van toezicht, inspecteren, is uitoefening en handhaving van macht. De dictatuur houdt
toezicht met het alziend oog van Big Brother. ledereen kan inspecteur zijn en dus is angstige naleving
geboden. Een democratische overheid ziet toe op naleving van meerderheidsbesluiten, met respect voor
minderheid en vrijheid. In de gedaante van de verzorgingsstaat is de democratie een Soft Sister, die het beste
met ons voorheeft. Wie zich ‘normaal’ gedraagt, heeft niets te vrezen. Steeds meer normen leiden dan tot
disciplinerende normalisering, democratisch gelegitimeerd, en een navenante behoefte aan toezicht.

Het houden van toezicht, inspecteren, is natuurlijk zelf ook onderwerp van normering. Sinds 2001
geldt in Nederland de ‘Kaderstellende Visie op Toezicht 2001’ en daarin definieert het kabinet toezicht
als ‘het verzamelen van de informatie over de vraag of een handeling of zaak voldoet aan de daaraan
gestelde eisen, het zich daarna vormen van een oordeel daarover en het eventueel naar aanleiding
daarvan interveniéren’.? In 2005 vernieuwt het kabinet de principes van deze visie en voegt er nieuwe
principes aan toe. Toezicht moet niet alleen ‘onafhankelijk, transparant en professioneel’ zijn, maar
ook ‘selectief, slagvaardig en samenwerkend’.*

3 Kaderstellende visie op toezicht, Tweede Kamer, vergaderjaar 2000-2001, 27 831, nr. 1
4 Kaderstellende visie op toezicht, Tweede Kamer, vergaderjaar 2005-2006, 27 831, nr. 15
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Het houden van toezicht, inspecteren is in onze moderne tijden onlosmakelijk met sturing verbon-
den. Volgens het kabinet bepaalt de politiek namens de burger wat publieke belangen zijn — ‘zaken
waarvoor de overheid een eindverantwoordelijkheid draagt’. Via beleid, wet en regel ‘legt het kabinet
vast wat het in de maatschappij wil bereiken en wie daarvoor verantwoordelijk is’.” Toezicht moet
uitwijzen of deze sturingsambities en niet te vergeten die van Europa daadwerkelijk worden bereikt.
Toezicht heeft drie gedaanten: gericht op naleving door burgers en bedrijven, op uitvoering door
zelfstandige organisaties en op uitvoering door medeoverheden.

Het houden van toezicht, inspecteren, is ook een professie. In het proces van modernisering zijn de
activiteiten van de staat steeds meer een uitdrukking van het streven naar maakbaarheid. Door
wetenschappelijke kennis en professionele kunde wordt de uitoefening van politieke macht een
rationeel proces waarin wat voorheen noodlot heette onderwerp wordt van risicoanalyses en ‘evidence
based’ interventionisme. Ook de toezichthouder professionaliseert.

In dit essay zullen we toezicht houden en inspecteren vooral politiek-filosofisch benaderen. Het politieke
domein is de plek waar een samenleving macht vormgeeft, onderhoudt en legitimeert. In onze visie is het
politieke domein in essentie een symbolisch domein waarin een samenleving zich rekenschap geeft van al
die kwesties waar waarheid en moraal geen uitkomst bieden, omdat kennis tekortschiet of wordt betwist
en waarden fundamenteel botsen. Daarom sluiten we compromissen als er geen dominante meerderheid
is. En als die er wel is, is de machtsuitoefening dankzij de democratie altijd tijdelijk en verplicht de
rechtstaat tot bescherming van de vrijheid van burgers, door en tegen de staat. Daarom ook noemen we
het politieke domein symbolisch: het moet ons verzoenen met de onvoltooidheid van de wereld en het
menselijk tekort. Vandaar de principiéle tijdelijkheid van de machtsuitoefening in de democratische
rechtstaat. Daarbij geldt het besef dat politiek en samenleving nooit samenvallen. De wereld is altijd groter
en veelvormiger en de plek van de macht moet leeg blijven en zich beperken in ambities en pretenties. Dat
de plek van de macht leeg is en dat ook moet blijven in symbolische zin, is een inzicht uit het werk van de
Franse politiek filosoof Claude Lefort.® Daarom ook moet machtsuitoefening altijd tijdelijk zijn. En:
tegenover de pluraliteit van de wereld passen bescheidenheid en terughoudendheid. Antropologisch is het
symbolische karakter van de wereld en dus ook van het politieke domein vanzelfsprekend, hoezeer wij
moderne mensen ook denken vrij te zijn van mythen, rituelen en symboliek.”

Deze symbolische kijk op toezicht staat tegenover de in de wereld van het toezicht dominante
instrumentele visie. Vanuit instrumenteel perspectief staan vragen rondom de effectiviteit, efficiéntie
en kwaliteit van toezicht centraal. Hierin draait het om risicogericht toezicht, het effectief gebruiken
van data, het voorkomen van incidenten en het veilig maken van deze wereld. Het symbolisch

5 Kaderstellende visie op toezicht, Tweede Kamer, vergaderjaar 2005-2006, 27 831, nr. 15

6 Claude Lefort (2016), Wat is politiek? Amsterdam: Boom.

7 Paul Frissen (2013), De fatale staat. Over de politiek noodzakelijke verzoening met tragiek. Van Gennep: Amsterdam, pag.
46-51en101-104.



perspectief legt de nadruk op kwesties van zin en betekenis, op waarden en emoties. Toezicht is er
omdat mensen controleren en inspecteren belangrijk, waardevol vinden. Er moet altijd een moment
van toetsing zijn en toezicht bevestigt ons in het verlangen naar voorkomen. Alles moet in het werk
zijn gesteld om fouten te voorkomen, zo niet, dan past een verklaring van schuld en het opleggen van
boetedoening. Ook al denkt de moderne mens in doelen en middelen, in functionaliteit, het sacrale is
nimmer verdwenen, hoe seculier wij ook zijn geworden. Zonder symboliek is het bestaan zonder
betekenis. Daarom ook is de symbolische dimensie van het toezicht — ‘de inspectie heeft een
onderzoek ingesteld’ —van het grootste belang.

In dit essay stellen wij een aantal vragen, kwesties en dilemma’s aan de orde die politiek-filosofisch van
betekenis zijn en die we steeds toespitsen op toezicht en inspecteren.

Uitgangspunt daarbij is dat het stellen van vragen, het adresseren van kwesties en het zichtbaar maken
van dilemma’s voor het handelen van toezichthouders van niet te onderschatten belang is. Daarmee
wordt professionaliteit verrijkt en reflexief vermogen uitgedaagd.

We gaan in dit essay achtereenvolgens in op de spanningen tussen de politiek van het incident en de politiek
van de expertise; op de vraag welke afstand er moet zijn tussen de samenleving en de staat en zijn toezicht-
houders; op de inzet van toezicht voor politieke en bestuurlijke ambities en de perverterende gevolgen
hiervan; op de kwestie van neutraliteit en onafhankelijkheid van het toezicht; op het verlangen naar
zuiverheid dat het toezicht kan bedreigen; op de vrijheid van de dubbelzinnige burger die zowel oogmerk als
object van toezicht is. Steeds formuleren we ook de strategische uitdaging voor toezichthouders.

De toezichthouder kan uit dit essay verheldering en troost putten. Toezicht is van groot belang, maar
vooral als een om zijn symbolische waarde betekenisvolle functie in een geheel van ‘checks and
balances’. De toezichthouder kan door onderzoek in te stellen, niet-naleving te sanctioneren en voor al
te megalomane beleidsambities te waarschuwen, de symbolische orde van het politieke na het incident,
de overtreding of de crisis herstellen. Dat doet hij echter in het troostrijke besef van de tragiek en
fundamentele gebrokenheid van de wereld, die door geen enkel toezicht kunnen worden verholpen.

Het incident raakt het hart van een politieke orde. De inzet van expertise en rationeel weten en
handelen is het beproefde repertoire van de bureaucratie. Van Middelaar onderscheidt ‘gebeurtenis-
senpolitiek’ van ‘regelpolitiek’. In Europa is dat evident: de ingrijpende crises van het afgelopen
decennium zijn met de onmiskenbare kwaliteiten van de Brusselse technocratie en haar instrumenten
van marktordening, regulering en quota niet op te lossen. Wie grenzen moet bewaken, moet een
besef hebben van de gemeenschap waaromheen die grenzen zijn getrokken. Wie een economische
orde moet beschermen, moet weten dat een monetaire unie ook vraagt om herverdelende solidariteit.
Wie een democratie wil organiseren, moet weten in welke taal het debat zal worden gevoerd.

8 Luukvan Middelaar (2017), De nieuwe politiek van Europa. Groningen: Historische Uitgeverij.
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Kortom: het rationele instrumentarium van de bureaucratie moet weer worden verbonden met de
politieke realiteit van strijd en conflict, van identiteit en gemeenschap, van meerderheden en
minderheden. En daarmee met symboliek.

Dat is nogal ingewikkeld. De symboliek van het incident conflicteert hevig met de rationele orde waarin
wij zijn opgegroeid en opgevoed. Die orde is een product van het proces van modernisering. Daarin
nemen wetenschap en professie een prominente plaats in. Onze deskundigheid breidt zich uit, we weten
steeds meer en beter. De kennis richt het handelen in onze kunde. Technologieén substitueren niet alleen
onze fysieke krachten en kwaliteiten, maar ook onze cognitie, ons denken. We scheppen intelligentie en
kunnen verwachten, hopen of vrezen dat die uiteindelijk onze intellectuele tekortkomingen zal opheffen.

Onze rationaliteit heeft de dubbele betekenis van waarheid en redelijkheid.’ De waarheid is er een van
wetenschappelijke feiten, die we aan beleidsvoering ten grondslag leggen. De politieke doelen worden
gesteld, waarna de middelen worden geselecteerd en in een lineaire tijdsvolgorde worden geimplemen-
teerd. Of dat correct — dat wil zeggen normconform — gebeurt is een vraag waarop toezicht en inspectie
niet alleen antwoord geven, maar waartoe toezicht en inspectie ook kunnen verplichten met drang,
dwang en aanwijzing. Tevens wordt de kennis van de toezichthouder benut om het beleid verstandiger
en effectiever te maken. Het lerend vermogen moet worden vergroot.

Deze rationaliteit is ook redelijk: wie rationeel denkt en vooral handelt laat de rede werken en
vermijdt de irrationaliteit van emotie en intuitie. Het verstand laat zich niet van de wijs brengen door
de incidenten in de waan van de dag. Daarom leren we en leren we bij, scholen we en scholen we na.
We willen innovatie, want stilstand past niet in het zo sterk met vooruitgang geassocieerde discours
van de modernisering. Dat we permanent in reorganisatie zijn is daarvan de symbolische uitdrukking.
De toezichthouder moet grondige kennis van de wereld hebben en voortdurend sleutelen aan de
eigen inrichting en werkwijzen.

Het functioneren van de NVWA kwam in 2013 onder druk te staan. Incidenten en crises in de voedselketen maakten
zichtbaar dat het toezicht van de NVWA verbetering en versterking behoefde. De Onderzoeksraad voor Veiligheid
bracht naar voren dat de middelen van de NVWA om effectief op te treden te beperkt waren en dat het toezicht door
de NVWA te wensen overliet vanwege voortdurende reorganisaties en bezuinigingen. (...) Om te komen tot
verbetering van het toezicht kwam de NVWA met het Plan van Aanpak NVWA 2013. Met dit plan voerde de NVWA
een pakket van samenhangende maatregelen uit die zowel gaan over de systemen en de benodigde ondersteuning,
als over de werkwijze, cultuur en waarden.®

9 Frissen (2013), pag. 48.
10 NVWA 2020: Herijking van het Plan van Aanpak NVWA 2013, Utrecht: Nederlandse Voedsel- en Warenautoriteit, pag. 5.
De teksten in de boxen zijn letterlijke citaten uit documenten van toezichthouders en inspectie.

)
)
=
wn
o
)
()
o
)
wn
—t
)
—t
g
)
=
o
3
o
)
-
N
o
)
—
=




Daarbij past een geduchte kennis van risico’s. Die is voor de moderne en innovatieve toezichthouder
cruciaal."" Alleen repressief optreden is onvoldoende, het gaat erom risicogericht te werken om op die
manier liefst incidenten te voorkomen.' Toezicht verplaatst zich daarom, in het kielzog van vele
andere beleidsactoren ‘naar de voorkant’. De put niet dempen als het kalf verdronken is, maar het
risico op verdrinken in beeld brengen, zodat het kalf kan worden beschermd. En voortaan de putten
liefst ‘smart’ maken, zodat ze het springerige kalf bij voorbaat kunnen waarschuwen. Om over
genetisch manipuleren van het kalf, zodat het niet meer springerig is, nog maar te zwijgen.

Maar hoe ver ‘naar de voorkant’ moet het toezicht verschuiven? Waar wordt de logica van de preventie
zo omvattend dat vrijheden in het geding komen en een nogal ingrijpende opvatting over de norm en
de normaliteit aan de samenleving wordt opgelegd? De staat moet bescheiden zijn in zijn pogingen
gedrag van burgers te sturen: aan preventie moeten, net als aan maakbaarheidsambities, grenzen
worden gesteld.”

Risicoanalyses en preventie zijn geavanceerde uitdrukkingen van het moderne verlangen naar
maakbaarheid. Dat heeft ons natuurlijk veel gebracht: veiligheid, welvaart, rechtvaardigheid. Daarom
ook is het verlangen nog onverminderd groot, ondanks alle relativering en kritiek. We weten best dat
de wereld reflexief is en terugpraat en dat daarom maakbaarheid op grenzen stuit. Voor beleidsmakers
is een wereld die terugpraat knap hinderlijk natuurlijk. Maar ook wetenschappelijk is reflexiviteit
irritant. Elke uitspraak die we over de wereld doen, voegen we immers toe aan diezelfde wereld.

Deze draagt dan bij aan de kennis, de zelfkennis en dus ook het handelingsvermogen van de wereld.
De wereld waarover we de uitspraak hebben gedaan, bestaat dus, na het doen van de uitspraak, in strikte
zin niet meer. De uitspraak is aan de wereld toegevoegd en heeft deze dus veranderd. Vaak genoeg is
erop gewezen dat goede bedoelingen ook onbedoelde en tragische gevolgen kunnen hebben. Maar het
streven naar maakbaarheid is tamelijk hardnekkig gebleken, zeker ook in het domein van veiligheid, dat
dankzij integrale aanpakken gaandeweg vele andere domeinen ging omvatten. En waar maakbaarheid
voorheen een links ideaal leek, is het tegenwoordig een ‘kamerbreed’ verlangen.

De staat is een gulzige institutie geworden en toezicht een panacee voor vele kwalen.'® Pech, leed en
risico moeten worden ingetoomd, als ze al niet kunnen verdwijnen. Tegen de zekerheid van onvoor-
spelbaarheid en onbeheersbaarheid in, is ook het toezicht in de greep geraakt van het risico-denken.
Vanuit de wereld van de ‘intelligence’ — en wie wil de aanslag niet voorkomen? — hebben risicobeheer-
sing en preventie een grote vlucht genomen. De risico’s die de samenleving en haar burgers veroorza-
ken en bedreigen, vragen om een gecombineerde inzet van wetenschappelijke kennis, professionele

11 Malcolm Sparrow (2000), The Regulatory Craft. Controlling risks, solving problems, and managing compliance, Washington: Brookings
Institution Press.

12 Inge de Wolf (2007), Risicoanalyse en risicomanagement bij toezichthouders. In F.L. Leeuw, J.S. Kerseboom & R. Elte (eds.),
Turven, tellen, toetsen: over toezicht, inspectie, handhaving en evaluatie en hun maatschappelijke betekenis in Nederland. Den Haag: Boom
Juridische Uitgevers.

13 Zie: Rik Peeters (2015), Het verlangen naar voorkomen. Hoe het preventieparadigma de overheid verandert. Amsterdam: Van Gennep.

14 Willem Trommel (2009), Gulzig Bestuur, Amsterdam: Boom Lemma Uitgevers.



handelingsrepertoires en slimme technologieén. Toezicht kan en moet daarom risicogericht worden.
De fameuze preventieretoriek valt alom te beluisteren. Er is een groot en ongewenst gevaar elders of
in de toekomst, dat, als we nu niet ingrijpen, ons op afzienbare termijn zal bedreigen. De verwijsindex
risicojongeren vertelt de beleidsmaker wanneer de inzet van de professional gewenst is. Statistische
analyses vertellen ons welke indicatoren de kans op ongewenst, ongezond of gevaarlijk gedrag
kunnen voorspellen. Zo kunnen we interventies ‘achter de voordeur, onder het bed en tussen de oren’
aanbieden, zoals dat tegenwoordig heet. In plaats van de professionele intuitie van de inspecteur
komt de risicoanalyse die de altijd schaarse capaciteit efficiénter en effectiever inzet. Dat kan bedrei-
gend zijn voor het professionele handelen van de toezichthouder. Discretionaire ruimte is nodig om
redenen van effectiviteit en opportuniteit, maar ook om redenen van legitimiteit. Professioneel
handelen is gebaseerd op wetenschappelijke inzichten die weer vervat zijn in protocollen. De
kundigheid van de professional is ook altijd af te meten aan de wijsheid van de beslissing om van het
protocol af te wijken. Het gezag van de rechter vloeit voort uit zijn positie die maakt dat de recht-
zoekenden ‘het met zijn uitspraak moeten doen’.

Voor het maken van keuzes hanteren wij een werkwijze op basis van risicoperceptie en risicosturing. Hieruit volgt een
jaarlijks proces, gevoed door de beschikbare informatie(analyses). Per toezichtdomein of -thema wordt periodiek een
analyse gemaakt van de relevante trends en ontwikkelingen, met 00g voor maatschappelijke, politieke, technische en
juridische ontwikkelingen. De uitkomst van dit proces bepaalt de prioritering van de uit te voeren toezichttaken.

Paradoxaal is natuurlijk dat risico’s niet de uitzondering op de rationele en redelijke regel zijn, maar een
onafwendbaar gevolg van de complexiteit en turbulentie van de moderne samenleving. De zelfrijdende
auto veroorzaakt incidenten, omdat hij zich aan de regels houdt. Vanuit het perspectief van de mense-
lijke autonomie is dat weliswaar een geruststellende gedachte, maar voor de toezichthouder is het
inzicht dat regels ontduiken rationeel is, lastig en soms verwarrend.'® Dat geldt temeer in een land waar
‘gedogen’ de ironische betekenis heeft van illegaliteit die in de rechtsorde wordt gebracht. Ons zijn
weinig landen bekend waar het verstrekken van een ‘gedoogbeschikking’ normaal juridisch handelen is.
Ook heeft Nederland het toch uiterst merkwaardige verlangen illegalen te tellen.

Voor de toezichthouder is het van groot belang te weten dat de illegaliteit onlosmakelijk verbonden is
met de legaliteit. Natuurlijk, de regel moet worden gehandhaafd. Maar niet voor niets was er ooit de
‘stiptheidsactie’ in het sociale conflict. Als alle regels stipt worden nageleefd en toegepast komt het
werk tot stilstand. Dat geldt voor alle domeinen van ons handelen. Ongelukken kunnen zowel uit
niet-naleving van regels als uit al te stipte en ‘dommige’ naleving voortvloeien. Ook dat is voor
toezichthouders relevante kennis van risico’s.

15 Agentschap Telecom (2018), Jaarplan toezicht 2018, Groningen: Agentschap Telecom, pag. 17

16 Hans de Bruijn en Ernst ten Heuvelhof (2005), Handhaving. Het spel tussen inspecteur en inspectee. Amsterdam: Boom Lemma Uitgevers.
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Evenzeer paradoxaal is dat een van de grote artefacten van de moderniteit — de digitalisering — inmid-
dels een virtuele werkelijkheid heeft gecreéerd van ‘bubbels’, ‘echokamers’ en ‘fakenieuws’. De emotie
lijkt te regeren, de waarheid is ook maar een mening, de medialogica produceert incident na incident.
Normen zijn relatieve gedragsvoorschriften die onderhandelbaar zijn. Enerzijds creéert dit een
uitgebreide werkelijkheid van particuliere ‘toezichthouders’, die lijstjes maken, prestaties beoordelen,
inspecties uitvoeren en meer of minder direct blaam en faam uitdelen. Anderzijds kan dit het gezag
van ‘traditionele’ toezichthouders ondermijnen. Het helpt dan niet op de institutionele strepen te
gaan staan. Het vergt kundig manoeuvreren. De particulieren zijn niet meer weg te denken. Misschien
zijn vormen van codperatie denkbaar. In ieder geval levert de digitale wereld een baaierd aan bronnen
en beoordelingen. Misschien zal toezicht vaker ook meta-toezicht moeten zijn: aan gezaghebbend
oordelen over de oordelen van anderen is stellig behoefte. Dat sluit ook aan bij een bredere ontwikke-
ling naar een ‘monitory democracy’. De staat houdt niet slechts toezicht op burgers, maar maatschap-
pelijke organisaties zien dat meer en meer ook als een rol die zij kunnen uitoefenen.'” Toezicht wordt
gehouden door NGO’s, door media, door burgerinitiatieven. Uiteraard is de staat zelf dan ook object
van toezicht, net zoals door de staat gesubsidieerde instellingen.™

Wat vaak als verwijt aan de bestaande politieke orde wordt gericht — incidentalisme, emotionaliteit,
hijgerigheid, mediagedrevenheid — is een veel breder maatschappelijk fenomeen geworden. Dat
brengt de positie van toezichthouders in het geding. Terwijl deze zich steeds meer richten op
deskundigheid, op professionalisering en op het inzetten van wetenschappelijk gefundeerde
risicoanalyses, worden ze geconfronteerd met de door oude en nieuwe media aangejaagde politieke
dynamiek. Daarbij stellen maatschappelijke ontwikkelingen hun legitimiteit ter discussie maar zijn er
tegelijkertijd steeds hogere verwachtingen van toezicht. De politiek van de expertise botst op de
politiek van het incident en dat in een bredere maatschappelijke context van schreeuwerige onmid-
dellijkheid en gepopulariseerd waarheidsrelativisme.

Strategische uitdaging voor toezichthouders is om in deze context van botsende logica’s de symboli-
sche betekenis van normhandhaving door inzet van kennis, kunde en dwang, overeind te houden. Dat
dient dan te gebeuren in het perspectief van grenzen aan maakbaarheid en beheersbaarheid. Hoe ver
naar de voorkant moet het toezicht verschuiven? Van tijd tot tijd waarschuwen voor de normatieve
dwang van de preventie is zeer wenselijk. Toezicht moet weet hebben van de relativering van rationali-
teit, waarheid en eenduidigheid, zonder in relativisme te vervallen. Ook de uitspraak van de toezicht-
houder is onderhevig aan reflexiviteit. Bovendien is de kwaliteit van zijn oordeelsvorming van deze
relativering afhankelijk. Het draagvlak voor regels berust ook op de mogelijkheid er soms in alle
wijsheid van af te kunnen en mogen wijken. Zonder discretionaire ruimte om protocol en risicoana-
lyse niet toe te passen verliest de toezichthouder aan gezag. Het gezag van zijn uitspraak is athankelijk

17 Jorgen Schram en Mark van Twist (2016), Toekomst voor Toezicht: Open Samenleving, Open Toezicht?, Tijdschrift voor toezicht, 7,
pp.56-62.
18 Zie John Keane (2013), Democracy and Media Decadence. Cambridge/New York: Cambridge University Press.



van de symbolische betekenis die eraan wordt toegedicht. Dat kan de symbolische betekenis zijn van
waarheid of feitelijkheid, maar ook die van dwang of gestrengheid. Ook in de digitale wereld zal de
toezichthouder zich een positie moeten verwerven. Dat kan door te oordelen over oordelen, maar zal
ook moeten berusten op de in die wereld aanvaarde mogelijkheid dwang uit te oefenen.

Blijft de vraag hoe de toezichthouder zich moet verhouden tot de dynamiek van maatschappelijke
ontwikkelingen: responsief, adaptief, flexibel?

We horen het vaak en we hebben het zelf ook regelmatig betoogd: de samenleving horizontaliseert en
krijgt meer en meer een netwerkkarakter, economisch, sociaal en cultureel. De technologie speelt
daarin een essentiéle rol, maar ook het tegelijkertijd optreden van globalisering en lokalisering.”

We leven volgens velen in een netwerksamenleving. Bij de diagnose passen overigens wel kantteke-
ningen. Dat netwerken horizontaal zijn, maakt ze nog niet democratisch. Vaak worden sociologische
werkelijkheid en politieke wenselijkheid verward. Netwerken lijken soms plat, maar zijn vaak
informele hiérarchieén: denk aan de maffia.

Netwerken zijn patronen van insluiting, maar net zozeer van uitsluiting. Zelden zijn alle actoren in
een netwerk gelijkwaardig. Dat geldt helemaal als de overheid partij is. Zij is immers in een aantal
opzichten een fundamenteel andere speler dan de overige actoren in een netwerk.?® Toch valt vaak te
lezen en te horen dat ook de overheid moet deelnemen aan netwerken en zich moet aanpassen aan
het horizontaliserende karakter van de omgeving. De staat moet responsief zijn en open staan voor
maatschappelijke ontwikkelingen. De staat moet adaptief zijn en zich aanpassen aan wat nieuwe
tijdperken vragen. De staat moet zelfs ‘agile’ zijn. Kennelijk moet de staat dus lijken op de wereld.

Rijksinspecties doen hun werk in een complexere wereld. Complexe vraagstukken laten zich lastig door één enkele
organisatie oplossen en inspecties doen hun werk dan ook steeds meer in een samenwerkend inspectielandschap:
binnen inspecties, in inspectieketens, tussen inspecties, op internationaal niveau en in relatie tot hun ondertoe-
zichtgestelden. (...) Impact en effect van inspecteren wordt beter door samenwerking tussen inspecties, hun
ketenpartners en een goede verhouding tot het werkveld. De urgentie en de externe druk zijn er en ook is er het
bewustzijn dat er mooie kansen blijven liggen als er niet wordt samengewerkt.?'

19 Ook wel ‘glokalisering” genoemd. De schotelantenne en het internet verbinden lokale identiteiten transnationaal.
Geopolitiek en terreur hebben een pendant in radicalisering in de wijk. Premodern fundamentalisme gebruikt moderne
technologie. Popmuziek is een globaal idioom, maar de taal kan een lokaal dialect zijn.

20 Daarom prefereren wij ook de zware term ‘staat’ boven het wat vriendelijker klinkende begrip ‘overheid’.

21 Edwin Kaats, Esther Klaster en Wilfrid Opheij (2017), Naar een samenwerkend inspectielandschap: Een essay over de rijksinspecties in
hun samenwerkingsarena’s. Bilthoven: Common Eye, pp. 6 en 44.
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Dit pleidooi is allerminst nieuw. Van der Steen en Van Twist laten in een fascinerende analyse van
vernieuwingsoperaties van de staat in Nederland zien dat minstens al in 1818 de overtuiging gold dat
de staat in organisatie en functioneren zich moet aanpassen aan maatschappelijke ontwikkelingen.?
De auteurs laten zien hoe vaak er is vernieuwd, veranderd en gereorganiseerd. Ze geven hun beschrij-
ving als naam ‘kroniek van de teleurstelling’. De vernieuwingen zouden slechts verbaal zijn en de
operaties bovenal technisch. En steevast stranden ze in goede bedoelingen. Het spreekwoordelijke
wiel wordt in een voortdurende lijdensweg immer opnieuw uitgevonden. Maar de auteurs delen de
teleurstelling niet. Ze stellen een diagnose die lijkt op wat March en Olsen ooit zeiden over vergelijk-
bare operaties in de Verenigde Staten: het gaat om het institutionele belang van symbolische actie.”
Door te reorganiseren toont de overheid de bereidheid iets te doen aan maatschappelijke problema-
tiek. Weliswaar door te sleutelen aan zichzelf, maar dat is een zeer herkenbaar gedragspatroon: ook bij
toezichthouders. Waar het om gaat, en dat zeggen velen, is het doen ontstaan van een ‘vloeibaar
bestuur’ dat past bij wat Bauman ons tijdperk van ‘liquid modernity’ noemt.**

In de theorie van organiseren en besturen is dit een breed gedragen inzicht. Organisaties moeten de
kenmerken vertonen van de omgeving waar ze zich op richten: markten, maatschappelijke domeinen,
beleidsterreinen. Dat zegt de contingentietheorie als ze betoogt dat organisatie-inrichting geen
kwestie van volledig vrije keuze is, maar situationeel wordt gedetermineerd.? Het gaat om de
noodzaak van isomorfie: een organisatie moet in vorm lijken op de relevante omgeving waarin ze
acteert. Dat is ook een kwestie van ‘requisite variety’: een van de biologie afgeleide organisatiekun-
dige wet volgens welke een systeem alleen kan overleven als het over net zo veel sturingsmogelijkhe-
den beschikt als de soorten impact die de omgeving op het systeem kan uitoefenen.?® Voor de
overheid geldt dan ook nog eens dat de sturingsmogelijkheden moeten variéren met de complexiteit
van verandering in de wereld. Dat maakt het ook begrijpelijk dat door wetenschappers en adviseurs
altijd met grote vanzelfsprekendheid en gretigheid over deze complexiteit, die bovendien turbulent is,
wordt gesproken. Analyse en verdienmodel liggen in elkaars verlengde.

Een van de argumenten voor een permanente aanpassing van de overheid aan de wereld is de
noodzaak van representativiteit. Tussen burger en politiek mag geen kloof bestaan. De diversiteit van
de wereld moet in de overheid worden afgespiegeld. Staat en samenleving moeten daarom op elkaar
lijken.?” De staat mag geen gestolde institutie zijn: die verstaat de tekenen des tijds niet en past niet bij

22 Martijn van der Steen en Mark van Twist (2010), Veranderende vernieuwing: op weg naar vloeibaar bestuur. Een beschouwing over 60
jaar vernieuwing van de rijksdienst. Den Haag: Nederlandse School voor Openbaar Bestuur.

23 J.G. March, J.P. Olsen (1984), ‘The New Institutionalism: Organizational Factors in Political Life’, The American Political Science
Review, 78(4), pag. 734-749.

24 Zygmunt Bauman (2007), Liquid Times. Living in an Age of Uncertainty. Cambridge: Polity Press.

25 Henry Mintzberg is een van de belangrijkste representanten van deze theorie.

26 W.R. Ashby (1958), ‘Requisite variety and its implications for the control of complex systems’, Cybernetica, 1(2), pag. 83-99.

27 Datis ook problematisch aan de huidige pleidooien voor diversiteit. Neem een instantie als de politie. Niemand wil leven in
een samenleving waarin iedereen politieagent wil worden. Slogans als ‘Die pet past ons allemaal’ en ‘De politie is je beste
vriend” waren daarom, mild gesproken, onzinnig. Evenmin kan diversiteit bij de politie betekenen dat men ook een met de
samenleving vergelijkbaar percentage aan criminelen in dienst neemt. Sterker nog: alle inspanningen zijn erop gericht
criminele dienders op te sporen en oneervol te ontslaan.



de vloeibaarheid van de wereld. Vloeibaarheid is dan niet alleen een feitelijke toestand, maar ook een
wenselijke vorm van flexibel en responsief bestuur. Zo kan een vorm van ‘permanente tijdelijkheid’
ontstaan die dienstbaar is te maken aan de wensen van de samenleving, en natuurlijk aan daaruit
voortvloeiende politieke preferenties.

Daar komt ons bezwaar ook vandaan. Vloeibaar bestuur is een gevaarlijke vorm van instrumentalise-
ring ten behoeve van politieke ambities en ten nadele van net zo belangrijke principes als ‘countervai-
ling powers’ en ‘checks and balances’. Die moeten bestaan tussen staat en samenleving, binnen de
staat en ook in de samenleving.? Daarop toezien is een belangrijke taak in de symbolische orde van
het politieke. In een instrumentalistisch perspectief op toezicht en inspectie zijn deze taken sturings-
mogelijkheden die de overheid tot haar beschikking moet hebben, niet als vormen van gestolde
tegenmacht, maar als flexibel en responsief instrumentarium. Wij betogen dat toezicht en inspectie
niet alleen de doorzettingsmacht van politiek en de naleving en handhaving van de regel moeten
dienen, maar ook de bescherming van burgers en hun belangen en vrijheden. Toezicht en inspectie
dienen publieke belangen®, die lang niet altijd overeenkomen met toevallige politieke meerderhe-
den. En de rechtstaat beschermt burgers en hun verbanden ook tegen elkaar.

Politiek, staat en samenleving zijn onderscheiden instituties. Ze vallen niet samen, omdat ze wezenlijk
van elkaar verschillende functies en betekenissen hebben. Politiek is het domein van de strijd, het
conflict en de onenigheid. Uiteindelijk gaat het daarin om het tijdelijke gezag over de staat. De staat
kenmerkt zich door de monopolies van het geweld en de belasting. Vooral dat eerste maakt van de
staat een fundamenteel afwijkende institutie, die nooit gelijkwaardig is aan maatschappelijke actoren,
bijvoorbeeld in netwerken. Dat geldt evenzeer voor politieke actoren. Die kunnen zich, los van alle
netwerken, polderen en tafelen, steeds beroepen op het primaat van de politiek en zijn democratische
legitimatie. Ook functies van toezicht en inspectie zijn lastig te verenigen met het horizontale en
informele karakter van netwerken. Naleving en handhaving berusten uiteindelijk op de mogelijkheid,
hoezeer ook in laatste instantie, van macht, dwang en geweld.

Tussen politiek, staat en samenleving bestaan dus existentiéle verschillen. Distantie is daarom een
even onvermijdelijk als normatief noodzakelijk kenmerk van de onderlinge verhoudingen. De staat in
al zijn geledingen en functies is in allerlei opzichten gestold en niet vloeibaar. Hij is gestold in
instituties en bevoegdheden, die op hun beurt weer tegengewerkt worden in een stelsel van ‘checks
and balances’. Politiek als symbolische orde van strijd moet worden begrensd. Grenzen zijn een vorm
van markering.

28 Pierre Rosanvallon (2008), Counter-Democracy: Politics in an Age of Distrust. Cambridge: Cambridge University Press.
29 Malcolm Sparrow (2000), The Regulatory Craft. Controlling risks, solving problems, and managing compliance. Washington: Brookings
Institution Press.
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Ze kunnen plooibaar zijn, natuurlijk, maar niet permanent vloeibaar. De vloeibaarheid van de wereld
is niet bij te benen door de staat, en hopelijk ook niet door de politiek. Soms moet tegen de tijdgeest
in worden gewerkt. Vaak zijn contrapunten nodig. Als politiek en staat vloeibaar worden valt te vrezen
dat niet de vloeibaarheid van de wereld leidend is, maar de eigen inzichten van politiek en bestuur
over deze vloeibaarheid.

Strategische uitdaging voor toezicht en inspectie is het voortdurend zoeken naar ‘contrapunten’.
Welke normen kunnen niet flexibel zijn? Welke vormen van maatschappelijke vloeibaarheid moeten
juist worden tegengewerkt? Toezicht en inspectie zijn daarom een gewenste vorm van institutionele
‘stolling’. De staat hoeft niet op de wereld te lijken. Er is altijd een grens: die is niet vloeibaar, maar kan
wel plooibaar zijn. Het toezicht valt noodzakelijkerwijze niet samen met het object van toezicht en
hoeft zich daarom niet voortdurend aan te passen, flexibel te zijn of responsief. De herkenbaarheid van
de toezichthouder neemt juist af als hij in de wereld opgaat. Toezicht en inspectie moeten daarom
worden herkend en vooral ook erkend als beschermer van publieke belangen, van burgers en samen-
leving, namens een rechtsorde van ‘checks and balances’.

Blijft de vraag welke verantwoordelijkheid toezicht moet nemen in de bescherming van publieke
belangen in relatie tot politieke ambities enerzijds en maatschappelijke verwachtingen anderzijds.

Toezicht is altijd verbonden met politieke en bestuurlijke ambities. Zeker in de verzorgingsstaat zijn die
omvangrijk en ingrijpend. Ondanks alle ideologische verschillen is, zoals al gezegd, het streven naar
maakbaarheid in alle politieke stromingen stevig verankerd. Daarmee is verbonden een maatschappelijk
verwachtingspatroon dat sterk op de overheid is gericht. Burgers kijken bij uiteenlopende vormen van
pech, leed, gevaar en risico naar de overheid als beschermende instantie. Maatschappelijke organisaties
hebben een flinke ‘subsidieverslaving’ ontwikkeld bij hun opkomen voor publieke belangen. Tegelijkertijd
is er dubbelzinnigheid: burgers willen voor zichzelf maximale vrijheid, maar strenge handhaving voor de
buurman. Maatschappelijke organisaties streven naar autonomie, maar behartigen hun belangen aan
Haagse vergadertafels.*® En veel pech, leed en risico zijn het gevolg van het onderlinge handelen, strijden
en conflicteren van burgers en organisaties. Van toezicht wordt navenant veel verwacht. Dat geldt al bij elk
incident, als er weer eens de diagnose van tekortschietend of zelfs falend toezicht wordt gesteld. Zonder
omwegen mondt de diagnose uit in een vaste receptuur: meer toezicht, bij voorkeur risicogericht,
preventief en integraal.*'

30 Opmerkelijk vaak is de vergroting van autonomie een ambitie van brancheorganisaties in het maatschappelijk domein en
die ambitie moet dan kennelijk vaak worden gerealiseerd door een voorzitter uit politieke kring, ‘die de weg weet in Den
Haag' - een bijzondere contradictie.

31 Ditwordt ook wel de risico-regel reflex genoemd, zie bijvoorbeeld Jan van Tol (red.) (2011) Veiligheid boven alles? Essays over
oorzaken en gevolgen van de risico-regelreflex. Den Haag: Boom Lemma.



Gebeurtenissen op het gebied van fysieke en sociale veiligheid hebben de afgelopen jaren voor onrust gezorgd
onder het personeel van Defensie en in de samenleving en de politiek. Er waren voorvallen met fatale gevolgen,
zoals het mortierongeval in Mali en het ongeval op de schietbaan in Ossendrecht, en voorvallen op het gebied van
sociale veiligheid, bijvoorbeeld tijdens de inwijdingsrituelen op de kazerne in Schaarsbergen. Ook het werken met
gevaarlijke stoffen heeft beroering gewekt. (...) Eind 2017 heeft de minister van Defensie besloten een kwartierma-
ker voor een onafhankelijke toezichthouder veiligheid te benoemen. Op 31 mei 2018 is vervolgens de Inspectie
Veiligheid Defensie (IVD) formeel opgericht onder leiding van de Inspecteur-Generaal Veiligheid Wim Bargerbos.
De IVD is ingesteld via het Algemeen organisatiebesluit Defensie 2013.*

Politieke en bestuurlijke ambities zijn bepaald niet bescheidener geworden. Dat is een trend van vele
decennia. De woorden wisselen weliswaar voortdurend. Ook politiek en bestuur zijn modegevoelig.

Nu is er de noodzaak van een transitie, vaak nog op te volgen door een transformatie. Eerder zagen we de
noodzaak van een kanteling. Voortdurend nieuwe stippen worden aan de horizon geplaatst. Het beleid
moet om — dat is steeds zeker. Het bestuur moet de regie nemen. Netwerken moeten worden gevormd
en opgezocht. De samenleving moet participeren, zelfredzaam zijn, eigen verantwoordelijkheid nemen.
Bijzonder aan Nederland is dat we steeds massaal achter vernieuwingen aanlopen. De polder produceert
grote hoeveelheden beleid die onverminderd collectieve oplossingen brengen. We vermaatschappelij-
ken zorg en welzijn, creéren huisvesting in de wijk en stellen na verloop van tijd vast dat het aantal
‘verwarde personen’ toeneemt. Na alarmerende berichten stellen we onderzoek in en dan is er altijd wel
een bureau dat de problematiek weet te categoriseren en te modelleren. Dan komen er geld en maatre-
gelen, neemt de omvang van de problematiek toe, stellen we een ‘aanjaagteam’ in, komt er nieuw beleid
en toezicht, meer protocollen en geheid geklaag over bureaucratie en verantwoordingslast. De logica
van de verzorgingsstaat is onverbiddelijk: beleidsaccumulatie noemde Roel in 't Veld dat ooit.**

Wat hieraan ten grondslag ligt is de brede weigering om tragiek te aanvaarden.* Dat de wereld
fundamentele tekortkomingen kent, altijd onaf is, wil er maar niet in. Politici hebben idealen.
Burgers hebben hoge verwachtingen. De staat is de institutie die het goede leven dichterbij moet
brengen. Wat lang geleden de voorzienigheid beloofde na het aardse leven moet in onze seculiere
tijden in het hier en nu worden gerealiseerd. En liefst onmiddellijk, zoals de populistische tijdgeest
eist. We verdragen de ‘gebrokenheid’ van de wereld niet. De Griekse tragedie is onverminderd actueel:
we zijn tragische helden; het noodlot treft ons; we moeten handelen; het handelen maakt het noodlot
alleen maar onontkoombaarder. Zelfs als we bewust risico’s opzoeken verwachten we dat de staat
beschermengel speelt en ons redt als alle voorzorg toch niet heeft geholpen. De staat speelt deze rol
met verve, gedreven door politieke en bestuurlijke ambities.

32 www.ivd.nl Over de IVD Inspectie Veiligheid Defensie, Ontstaansgeschiedenis.
33 R.J.in’tVeld (1982), Verandering en bestuur. Een pleidooi voor een bescheiden bestuurskunde. Nijmegen: Katholieke Universiteit Nijmegen.
34 Michel van Eeten (2010), Techniek van de onmacht; fatalisme in politiek en technologie. Den Haag: NSOB.
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Hoe omvattender en ingrijpender de ambities, hoe meer ook van toezicht wordt verwacht. We wezen
al op de toename van risicogerichtheid en op het streven ‘aan de voorkant’ te komen. Toezicht kan zo
efficiénter en effectiever worden ingericht, terwijl tegelijkertijd de toezichtlast voor de goedwillende
wordt beperkt — dat is althans de statistische geruststelling.>* Moderne utopieén over data-gestuurd
toezicht dragen daar nog fors aan bij: alles wordt ‘smart’ en is daardoor navolgbaar, controleerbaar, en
—z0 luidt de huiveringwekkende verwachting — beheersbaar. George Orwell heeft zich alleen in het
jaartal vergist toen hij zijn dystopische roman 1984 publiceerde.

Maar wie kan er nu tegen het adagium zijn dat voorkomen beter is dan genezen? Dat geldt voor terreur,
ongezondheid, voor ongelijke kansen, voor huiselijk geweld. Wat echter uit het oog dreigt te worden
verloren is dat preventie op nogal omvattende en ingrijpende maakbaarheidsambities berust. Wie iets
wil voorkomen, weet kennelijk wat mag en niet mag, wat goed is en wat kwaad, wat normaal is en wat
abnormaal, wat gezond en wat ongezond, wat veilig en wat onveilig. Overgewicht is ongezond. Maar
overgewicht is ook verwerpelijk — lees de gemiddelde beleidsnota en kijk vooral ook naar de foto’s die
bepaald niet esthetisch geinspireerd zijn. Preventie wil de wereld naar deze inzichten inrichten. Daar
schuilt het normatieve gevaar. Preventie wil namelijk normaliseren en disciplineren door specifieke
opvattingen over het goede leven — zo heet een stelsel van morele waarden politiek-filosofisch — op te
leggen. De politieke meerderheid bepaalt dan hoe ook de minderheid zou moeten leven.

Ook in 2019 zullen we waar nodig bij misstanden ingrijpen met waarschuwingen, boetes, dwangsommen en
desnoods stilleggingen. Maar waar dat kan zoeken we graag preventief de dialoog. Met werkgevers, belangen-
organisaties, sectoren en branches.

Om gedrag en cultuur zo te beinvloeden dat het niet tot overtredingen hoeft te komen.>

Toezicht is dan natuurlijk meer dan ooit nodig, niet alleen om wat verboden is aan het licht te brengen
en te bestrijden, maar ook om wat wenselijk is te bevorderen. Als voorkomen beter is dan genezen, is het
verstandig toezicht ook gewenst gedrag te laten bevorderen. Toezicht is dan niet alleen een instrument
om bescherming te bieden tegen verboden handelingen van burgers en organisaties. Toezicht wordt dan
ook een instrument om gewenst gedrag te stimuleren. En, als de stimulans niet helpt, is er altijd nog het
gebod van drang en dwang, zeker ook voor burgers die van de staat afthankelijk zijn. Graag verwijzen we
dan naar Hannah Arendt die stelt dat het verbod milder is dan het gebod. Het verbod sluit een specifieke
handeling uit — het gebod verplicht tot een specifieke handeling en sluit daarom veel meer uit.*’

35 Rechtstatelijk valt daar het nodige tegen in te brengen overigens: niemand kan in statistische zin verdacht zijn. Strafbaar is
alleen de handeling, niet de intentie of kans deze te willen of te zullen verrichten. In de bestrijding van terreur gelden nogal
wat uitzonderingen op deze regel, overigens.

36 Inspectie Sociale Zaken en Werkgelegenheid (2019), Jaarplan 2019, Utrecht: Inspectie Sociale Zaken en Werkgelegenheid, pag. 3.

37 Hannah Arendt (1979), The Origins of Totalitarianism. Orlando/Austin/New York/San Diego/London: Harcourt, Inc.



Als een burger of maatschappelijke organisatie gewenst gedrag wil bevorderen is er sprake van
empathie en solidariteit, soms van welwillend paternalisme. Dat heeft Nederland veel gebracht.
Vrijwel alle publieke belangen en waarden die niet noodzakelijkerwijze collectief moeten worden
geregeld zijn in ons land altijd particulier gewaarborgd.* Dat is historisch ook verklaarbaar uit onze
maatschappelijke verdeeldheid, met name religieus en levensbeschouwelijk. Dat heeft het bekende
stelsel van verzuiling gebracht, een institutioneel patroon van verschil, van segregatie. Zo is de
burgeroorlog voorkomen en is het publieke domein in Nederland lange tijd particulier en pluralis-
tisch geweest en de staat bescheiden als het gaat om publieke waarden en belangen. Als de politiek
echter zelf gaat definiéren wat publieke waarden en belangen zijn, kunnen de staat en dus ook zijn
instrumenten van macht en dwang, inclusief het geweld, worden ingezet om deze aan de samenleving
en de burgers op te leggen. De Wetenschappelijk Raad voor Regeringsbeleid (WRR) heeft in 2000
overigens betoogd dat het de overheid is, en dus de politiek, die bepaalt wat een publiek belang is en
welke publieke belangen moeten worden geborgd. In zijn advies over toezicht uit 2013 is deze visie
richtinggevend.*® Deze stellingname is in ieder geval historisch niet correct. En hoewel wij erkennen
dat het primaat van de politiek zich over alles kan uitstrekken, achten wij dat normatief wel bezwaar-
lijk. De waarde van pluraliteit, het beschermen van verschil en van minderheden komen dan
gemakkelijk in het gedrang. Dan krijgt de verzorgingsstaat een alles bepalende en paternalistische rol
en is het toezicht ook niet langer een min of meer neutrale institutie die onpartijdig zwakke belangen
beschermt.

Strategische uitdaging voor toezicht en inspectie is het zoeken naar een balans tussen handhaven en
naleven van het verbod met het oog op de bescherming van burgers, organisaties en hun belangen
enerzijds en het bijdragen aan de meer gebiedende aspecten van veel beleid en regelgeving, zoals
bijvoorbeeld op het terrein van de preventie. Waar moet de toezichthouder zijn beperking zoeken?
Waar liggen de grenzen aan het paternalisme van de verzorgingsstaat, die in ieder geval door de
toezichthouder in acht zouden moeten worden genomen? Enige terughoudendheid ten aanzien van
politieke en bestuurlijke ambities achten wij geboden. De tragiek en de onvolkomenheid van de
wereld kunnen toezicht en inspectie niet opheffen, laat staan voorkomen. Als onpartijdigheid een
belangrijke waarde is voor toezicht en inspectie, moet de toezichthouder geen partij kiezen in de
pluraliteit van publieke waarden en belangen. Dat geldt zowel ten aanzien van politieke ambities als
ten opzichte van burgers en organisaties in hun onderlinge strijd van belangen en waarden.

Blijft de vraag welke consequenties deze neutraliteit of onpartijdigheid heeft of moet hebben voor de
institutionele positionering en betekenis van het toezicht.

38 Collectieve regeling is noodzakelijk, zeker ook financieel, als de voorziening niet exclusief valt aan te bieden: defensie, politie
en dijken werken voor iedereen; dan is het verstandiger ook iedereen mee te laten betalen.

39 WRR (2000), Het borgen van publiek belang. Den Haag: Sdu; WRR (2013), Toezien op publieke belangen: Naar een verruimd
perspectief op rijkstoezicht. Amsterdam: Amsterdam University Press.
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Het is al vaak gezegd: neutraliteit is voor het houden van toezicht cruciaal. De legitimiteit van toezicht
is erop gebaseerd. We citeren de WRR: ‘Korte termijn politieke opportuniteit mag het toezicht niet
“besmetten”.*® Daarom zijn toezichthouders nodig die als een ‘pouvoir neutre’ — een neutrale macht —
zich mogen en moeten beroepen op rechtstatelijkheid en de bescherming van publieke belangen.

Dat is nodig, omdat de overheid zelf vaak partij is of strijdige belangen en waarden dient, en omdat
publieke belangen meervoudig en betwistbaar zijn. Neutraliteit of onpartijdigheid vraagt om een
scherp oordeelsvermogen aan de kant van de toezichthouder. Hij moet alle relevante belangen kunnen
afwegen, particuliere en publieke. Dat vergt afstand, distantie in houding. Dat is echter geen doofheid
of ivoren torengedrag. Sterker nog de toezichthouder moet beschikken over grote maatschappelijke
sensitiviteit, juist om de strijdige belangen en waarden te kunnen herkennen en erkennen. Dat geldt
temeer omdat in veel maatschappelijke domeinen vele partijen in allerlei interdependenties verweven
zijn. Die kennen een wisselende intensiteit en gevarieerde vormen van verbinding: soms verticaal,
soms horizontaal; van klassieke hiérarchie tot netwerk; van ketens tot ‘pop up’ verbanden; van zzp’er
tot multinationale onderneming. Dat betekent echter niet dat de toezichthouder al deze vormen kan
navolgen en afbeelden in de eigen structuur en werkwijzen. Pleidooien voor netwerkbenaderingen in
toezicht moeten daarom met aarzeling worden bejegend. Niet alleen is de toezichthouder als statelijke
institutie wezenlijk verschillend van ander actoren in een netwerk, hij is ook niet verantwoordelijk voor
het beleid en zijn naleving. Die moet hij nu juist toetsen. Bovendien dient hij een scherp oog te hebben
voor zwakke belangen, zeker als die geen deel uitmaken van het netwerk. Isomorfie is dus onwenselijk.

Uiteraard moet de toezichthouder zeer veel weet hebben van de provisielogica in het maatschappelijke
domein waar hij toezicht houdt.*’ Welke specifieke deskundigheid en professionaliteit zijn aan de orde?
Wat is de aard van het productie- of dienstverleningsproces? Wie zijn de klanten, consumenten, cliénten
of patiénten? Is er een markt of gaat het om een publieke voorziening? Wie stelt de inhoudelijke normen
voor kwaliteit en wie bewaakt deze? Welke financieringsvormen zijn er? Deze en veel andere aspecten van
de voortbrengingslogica moet de toezichthouder kennen, zeker waar het gaat om mogelijke overtredin-
gen of het toebrengen van schade aan publieke belangen. Hij moet ook beseffen dat toezicht nooit in de
plaats kan treden van de waardenarticulaties in het maatschappelijke domein zelf. Zoals voormalig
toezichthouder Arthur Docters van Leeuwen altijd betoogt: ‘Toezicht kan niet goed maken wat in het
primaire proces verkeerd gaat.’ Dat is niet alleen een waarschuwing tegen het inzetten van toezicht als een
panacee voor allerlei kwalen. Dat is vooral een waarschuwing tegen al te indringende kwaliteitsopvattin-
gen van de toezichthouder. Kwaliteit is immers meervoudig en kan een ‘essentially contested concept’
zijn. Bovendien is in met name professionele domeinen normstelling een verantwoordelijkheid van de
professie zelf. Dat geldt dan dus ook voor de bewaking ervan. Ook hier is neutraliteit van groot belang.

4o WRR (2013), Toezien op publieke belangen: Naar een verruimd perspectief op rijrstoezicht, Amsterdam: Amsterdam University Press,
pag. 138.

g1 De term ‘provisielogica’ (ook wel ‘voortbrengingslogica’) ontlenen we aan een rapport van de WRR. Zie: WRR (2004),
Bewijzen van goede dienstverlening. Amsterdam: Amsterdam University Press.
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Naast de voortbrengingslogica moet de toezichthouder de governance in een domein doorgronden.
Hoe wordt bestuurd en door wie? Het gaat om machtsverhoudingen, om bevoegdheden en verantwoor-
delijkheden, om hiérarchie, netwerken en ketens. Daarin is veel én weinig veranderd. ‘Governance’ staat
in de bestuurswetenschappelijke literatuur naast of tegenover ‘government’. Er zou een ontwikkeling
gaande zijn van hiérarchische overheidssturing naar meer horizontale multi-actorsturing. Daarbij
tekenen we graag aan dat Nederland altijd al een groot aandeel kende van maatschappelijke organisaties
in de vormgeving en uitvoering van publieke taken. Verticale overheidssturing was en is alleen in de
verzorgingsstaat de dominante vorm. Historisch besef is daarom voor toezichthouders van groot belang,
zeker ook als het gaat om neutraliteit. Bestuurlijke entiteiten in het domein van toezicht zijn vaak de
dragers van maatschappelijke vrijheid. In het onderwijs is dat zelfs grondwettelijk neergelegd: het
bestuur van de bijzondere school (een royale meerderheid van alle scholen in de meeste sectoren)

is als bevoegd gezag drager van de onderwijsvrijheid, vastgelegd in artikel 23 van de Grondwet.

Wij zijn dan ook niet altijd voorstanders van bestuursgericht toezicht, dat tegenwoordig populair is.**
Het is merkwaardig dat in verschillende wetten het bestuur verantwoordelijk wordt gehouden voor
kwaliteit. En kwaliteit lijkt dan ook nog eens door de toezichthouder te worden gedefinieerd. Dat is
niet alleen een overspannen verwachting, maar ook vaak strijdig met vrijheid en professionele
autonomie. Toezichthouders moeten zich hiervan zeer goed bewust zijn.

Het eigenaarschap van de onderwijskwaliteit ligt bij besturen en hun scholen. Het bestuur is eindverantwoordelijk
voor de kwaliteit en continuiteit van het onderwijs. We hanteren daarom een bestuursgerichte aanpak. Vanuit
onze waarborgfunctie en stimuleringsfunctie maken we in ons waarderingskader helder onderscheid in de
basiskwaliteit (wat mdeten het bestuur en de school) en de eigen kwaliteitsambities (wat willen het bestuur en de
school). Voor deze eigen ambities vormt het schoolplan het vertrekpunt. We werken transparant en alle
kwaliteitsinformatie is openbaar.**

De toezichthouder moet ook waken voor een vereenzelviging van de voortbrengingslogica met de
governance in een specifiek veld van toezicht. Besturing is —als het goed is —altijd kleiner dan het
domein waarin wordt bestuurd, ook al vinden bestuurlijke actoren vaak dat de wereld bestaat omdat
hij wordt bestuurd. Dat maakt ook dat het toezicht zich primair dient te richten op gedrag en
handelingen waarvoor de wet normen stelt en dan nog bij voorkeur die normen die negatief sanctio-
neren en niet allerlei geboden. Daarom is ook de term uitvoering problematisch. Maatschappelijke
organisaties willen publieke belangen dienen en publieke waarden realiseren. Of organisaties hebben
in hun functioneren te maken met specifieke publieke belangen van veiligheid, gezondheid of andere

g2 Zie hetrecente themanummer over ‘bestuursgericht toezicht’ van Bestuurskunde, 27(4).
43 Inspectie van het Onderwijs (2018), Onderzoekskader 2017 voor het toezicht op de voorschoolse educatie en het primair onderwijs.
Utrecht: Inspectie van het Onderwijs, pag. 9.



waarden. Dit maakt organisaties nog niet primair tot uitvoerders van overheidsbeleid. Ook hier is de
neutraliteit van de toezichthouder van belang. Hij ziet toe op naleving. Hij oordeelt over niet-nale-
ving. Maar hij is geen bevorderaar van de verwezenlijking van beleidsdoelen.

Voor de neutraliteit is institutionele onafhankelijkheid een voorwaarde, hoe ingewikkeld deze ook is,
gelet op de ministeriéle verantwoordelijkheid voor toezichthouders. Daarom zouden institutionele
garanties op dit punt — in wet en nadere regelgeving — gewenst zijn. Maar het gaat ook om een
houding: van de toezichthouder en van de verantwoordelijke bewindspersoon. De toezichthouder
moet procedureel en professioneel afstand houden van de politieke principalen. De discussie over het
WODC toont vergelijkbare kwesties en dilemma’s. Wie formuleert de vragen, wie verzamelt kennis,
wie oordeelt en wie maakt het oordeel bekend? Fysieke en procedurele distantie kan dan symbolisch
van belang zijn om onafhankelijkheid en neutraliteit te markeren: een eigen gebouw, niet deelnemen
aan departementale gremia. Codes en protocollen kunnen onderzoekers beschermen tegen beinvloe-
ding en politieke en ambtelijke sturing. Dat is ook voor de toezichthouder van groot belang. Toezicht
is niet in de eerste plaats een instrument van beleidsuitvoering. Bewindspersonen en ook de Kamer
moeten de toezichthouder vrijheid laten. De toezichthouder moet ook niet te gretig willen bijdragen
aan beleid en beleidsleren. Hij zou eerder kritisch moeten zijn als handhaafbaarheid en uitvoerbaar-
heid problematisch zijn. Hij moet zeker waken voor beleidsaccumulatie.

Het gaat hier om een in Nederland niet zo sterke traditie van ‘checks and balances’. Onze politieke en
bestuurlijke cultuur is er meer een van accommodatie en compromis in een stelsel van samenwer-
kende elites. Dat heeft ons veel gebracht, maar het is ook een ‘regentencultuur’ waarin de organisatie
van macht en tegenmacht als autonome principes minder gewicht heeft gekregen.* ‘Checks and
balances’ zijn een waarde in zichzelf. Ze controleren de macht door deze te hinderen. Ze creéren
tegenwerking om de tegenwerking, door ambities bewust te begrenzen. De commissie Remkes
onderstreepte ook de waarde van deze tegenmacht in haar onlangs gepubliceerde rapport.* Toezicht
houden is in de eerste plaats van symbolisch belang. De burger moet ervan verzekerd kunnen zijn dat
toezicht wordt gehouden, zoals hij ook weet dat er een rechter is die in onafhankelijkheid oordeelt en
beslist. Dat vergt van de toezichthouder een grotere institutionele onafhankelijkheid dan nu
waarschijnlijk bestaat.

Deze grotere institutionele onafhankelijkheid roept de vraag op hoe het toezicht zijn bestaan en
daden dan legitimeert. Als het toezicht zich meer losmaakt van de bewindspersoon of de Tweede
Kamer, wie rechtvaardigt dan het doen en laten van de inspectie? Het antwoord op deze vraag is te
vinden in de institutionalisering van het toezicht. Instituties legitimeren hun eigen bestaan, waarbij
de grondslag vaak in de wet is te vinden als het om instituties in het politieke domein gaat.

a4 De term ‘macht’ lijkt in Nederland ook besmet. Daarvoor zijn er andere woorden: ‘invloed’, ‘verantwoordelijkheid’ en liefst
‘gezag’, natuurlijk.
45 Staatscommissie Parlementair Stelsel (2019), Lage Drempels Hoge Dijken: Democratie en Rechtsstaat in Balans. Amsterdam: Boom, p.33.
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Strategische uitdaging voor toezicht en inspectie is de zoektocht naar onafhankelijkheid en neutrali-
teit. Wat betekent dat voor de relatie met de bewindspersoon en de politiek? Welke garanties zijn in
bestaande arrangementen en procedures hiervoor in te bouwen? Maar onafhankelijkheid geldt ook
voor de positionering ten opzichte van de objecten van toezicht. Die zijn geen uitvoerders van beleid,
maar autonome beschermers en producenten van publieke waarden. En omdat publieke waarden
altijd meervoudig zijn zal de toezichthouder ten aanzien van deze pluraliteit neutraal moeten zijn.

Hij beschermt de meervoudigheid en heeft daarbij altijd een scherp oog voor burgers waarvan de
positie zwak is en wier belangen door regels moeten worden beschermd. Deze bescherming moet er
zowel zijn jegens de zware macht van de staat als de negatieve uitkomsten van strijd en conflict tussen
belangen en waarden van burgers onderling.

Blijft de vraag aan welke ‘checks and balances’ de toezichthouder zelf moet worden gehouden.
Dat is een vraag naar verantwoording, verantwoordelijkheid en gezag. En dat is ook een vraag naar
het pathos en ethos dat we van toezichthouders mogen verwachten.

Volgens Aristoteles kunnen aan de kunst van het spreken (retorica) drie aspecten worden onder-
scheiden. In de eerste plaats is dat logos: de kwaliteit van de argumentatie. Dat ligt natuurlijk voor de
hand. Als de argumentatie deugt, zal het publiek sneller overtuigd raken. Dan gaat het om zaken als
deskundigheid, professionaliteit, logica en rationaliteit. In de tweede plaats is dat ethos: de geloof-
waardigheid en eerlijkheid van de spreker. Dan spelen ethiek en moraliteit een belangrijke rol. Het
derde aspect is pathos: de overtuiging via emoties. Raakt de spreker de juiste snaar bij zijn toehoorders?
De goede spreker beheerst al deze aspecten. Obama werd er om geroemd, maar Geert Wilders bespeelt
de drie registers ook vaak succesvol. En ook de valkuilen zijn meteen zichtbaar: wie meent dat hij de
feiten, en dus het gezag van de expertise, aan zijn kant heeft, is weerloos tegen de krachtvan de
emotie, die vaak wordt aangeroepen bij tragiek en incident. Wie zijn geloofwaardigheid ontleent aan
morele autoriteit die zuiverheid brengt in een verdorven wereld, treft het verwijt zeloot te zijn: de
fanatieke ijveraar voor de betere wereld. Wie alleen de emotie aanroept, zal snel als irrationeel gelden.

Deze ideeén over wat retorica vermag en welke eisen aan het spreken kunnen worden gesteld, vallen
in bredere zin toe te passen op de legitimiteit van politieke, bestuurlijke en bureaucratische institu-
ties. Wat betekenen ze voor de legitimiteit en effectiviteit van de toezichthouder? Belangrijke vraag is
dus op welke manieren logos, ethos en pathos een rol moeten krijgen in de uitoefening van toezicht
in de symbolische orde van het politieke. Terughoudendheid ligt dan voor de hand, maar geen van
deze drie mag worden veronachtzaamd.

Toezichthouders maken deel uit van de staat. Ze hebben een bijzondere rol, zoals we zagen. Ze zien
toe op naleving en uitvoering, maar moeten tegelijkertijd onafhankelijk en neutraal zijn. Dat vraagt
om oordeelsvermogen en een grote maatschappelijke sensitiviteit. Hun gezag ontlenen ze enerzijds



aan neutraliteit en onafhankelijkheid en tegelijkertijd aan de kwaliteit van hun professie en deskundig-
heid. Dat betekent dat de toezichthouder het strenge, maar rechtvaardige gezicht van de staat moet zijn.
De burger moet de toezichthouder vrezen en tegelijk op hem kunnen vertrouwen. Dat kan de toezicht-
houder des te gezaghebbender doen, als hij afstand bewaart van de politiek en van politieke ambities.
Een al te instrumentele relatie met het beleid is niet verstandig. De toezichthouder moet immers uit
kracht van zijn expertise kunnen tegenspreken. ‘Speaking truth to power’, om met Aaron Wildavsky,
groot Amerikaans bestuurskundige, te spreken.“® Dat betekent dat de spanning tussen expertise en
incident, tussen de professionele en de politieke logica, inherent onderdeel zijn van de relatie tussen
toezichthouder en politiek bestuur. Politieke sensitiviteit is daarom zowel cruciaal als aan beperkingen
gebonden: de toezichthouder dient de minister als ambtsdrager, niet als persoon; behartiging en
bescherming van publieke belangen staan voorop. Daarop moet het logos zijn gericht. Deskundigheid
en professionaliteit dient het publieke belang. Het gaat niet om de rationaliteit van zuivere wetenschap,
maar om de toepassing ervan; om waarheidsvinding in een stelsel van normen en regels.

Toezichthouders representeren de wet en zien toe op de naleving van de wet. Daaraan ontlenen zij
hun gezag. Of de wet de moraal van een samenleving uitdrukt, of dat de wet het historisch en
cultureel specifieke compromis is, waarin de normen zijn vervat om juist met morele verdeeldheid om
te gaan is onderwerp van politiek-filosofisch dispuut. Onze opvatting is dat de democratische
rechtstaat juist neutraal moet zijn tegenover de morele verdeeldheid van de wereld. De normen van
wet en regel moeten deze verdeeldheid vreedzaam houden en moeten de minderheid beschermen
tegenover de meerderheid. Dat vraagt van de toezichthouder een ethiek van verantwoording, eerder
dan een ethiek van beginselen. Naleving van de wet is noodzakelijk om belangen, die vaak zwak zijn,
te beschermen en om de negatieve gevolgen van handelen van burgers, organisaties en overheden te
corrigeren en te sanctioneren als de wet daarom vraagt. Toezichthouders kunnen daarom maar beter
geen moralisten zijn, geen zeloten die vooral overtuigd zijn van het morele belang van hun werk en
voortdurend doende anderen de morele maat te nemen. De toezichthouder beschermt de rechtsorde
in het diepe besef dat deze altijd onvoltooid en onvolmaakt zijn. De gebrokenheid van de wereld — die
in de religie voortkomt uit de Christelijke erfzonde — is onoplosbaar. Het gaat erom deze te aanvaar-
den en tastend en zoekend naar partiéle oplossingen voor pech, leed en risico te streven. Met de
legaliteit van de rechtsorde is de illegaliteit per definitie gegeven.

Voor SodM betekent dit in elk geval het helder uitleggen waar ze voor staat, waarom ze doet wat ze doet en wat
daarvan de resultaten zijn. Juist ook als de resultaten onbevredigend zijn, zoals bijvoorbeeld bij de gaswinning in
Groningen waar er met heel veel onzekerheden gewerkt moet worden, is het belangrijk een hoge lat te hanteren
voor de openheid die SodM betracht en begrijpelijkheid waarmee zij communiceert.*”

46 Aaron Wildavsky (1979), Speaking Truth to Power. The Art and Craft of Policy Analysis. Boston: Little, Brown.
47 Staatstoezicht op de Mijnen (SODM) (2018), Jaarplan 2018. Den Haag: SODM, pag. 6.
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Het werk van de toezichthouder is nooit los te zien van de emotie. Pech, leed en risico roepen deze als
vanzelf op. Het incident is vaak politiek brisant en doet de vraag naar toezicht toenemen. Optreden
door de toezichthouder is daarom gewenst. Maar niet omdat de toezichthouder ‘Stellvertreter’ is van
een specifiek belang. De schending van de rechtsorde waarop hij toezicht houdt moet na vaststelling
van de schending worden hersteld. Dat is cultureel van grote betekenis: de rechtsorde is immers een
symbolische orde, waarin waarden van verschil en vrijheid worden beschermd. Waarden die voor
iedereen gelijkelijk worden gegarandeerd door de democratische rechtstaat. Het gaat hier om het
algemene belang, dat door Willem Witteveen werd aangeduid als ‘een nuttige fictie’, in zekere zin een
mythe.*®

Toezicht is in de moderne samenleving ook ‘een nuttige fictie’. Het gaat om een belangrijke mythe,
namelijk dat streng toezicht wordt gehouden op grenzen en verboden. In andere samenlevingen, niet
modern, is er een medicijnman die de regendans uitvoert, om het opperwezen dat de regen zendt

— een mythe — gunstig te stemmen. Als de dans is uitgevoerd, gaat het soms regenen, maar vaker ook
niet, omdat het opperwezen anders beschikt. Als de medicijnman de frequentie van zijn regendans
opvoert, ondermijnt hij de mythe. Dan wekt hij immers de indruk dat niet het altijd grillige opperwe-
zen, maar de dans van de medicijnman de regen brengt. Als de toezichthouder denkt dat het toezicht
de veiligheid, de gezondheid, de naleving brengt, dreigt de verleiding van de omvattende maakbaar-
heid. Die is gevaarlijk, net zoals de toezichthouder die partijdig is voor welk specifiek belang dan ook.

Strategische uitdaging voor toezicht en inspectie is de inzet van kennis, deskundigheid en waarheids-
vinding voor meervoudige publieke belangen en waarden. Politieke sensitiviteit hoort daarbij, omdat
uiteindelijk de duiding van waarde en belang plaatsvindt in de symbolische orde van het politieke.
Maar sensitiviteit is niet vereenzelviging. De toezichthouder opereert in distantie en onderhoudt deze
ook zorgvuldig. Hij ziet toe op de gevolgen van handelen en op de verantwoordelijkheid daarvoor,
niet op intenties en overtuigingen. Regelovertreding en illegaliteit zijn dan vanzelfsprekend en
onvermijdelijk. Dat er toezicht wordt gehouden is dan van groot symbolisch belang. De emotie en het
incident krijgen een plaats. Toezicht is dan een zoenoffer, een zuiveringsritueel. De symbolische orde
moet na de schending ervan worden hersteld. En hoewel de moderne samenleving vrij denkt te zijn
van mythen en van daarmee verbonden emoties, weet de toezichthouder wel beter —als het goed is.

Blijft de vraag naar de burger en zijn vrijheid. Die moet worden beschermd, terwijl diezelfde vrijheid
ook object van toezicht is.

48 Willem Witteveen (1997), De nuttige fictie van het algemeen belang, Feit & Fictie, 3(2).
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‘Het doel van de staat is vrijheid’, zo lezen we op de sokkel van het beeld van Spinoza in Amsterdam.

In de traditie van Machiavelli, waarin Spinoza staat, moet de staat zorg dragen voor stabiliteit, omdat
alleen dan de burger in vrijheid, voorspoed en vrede kan leven. De staat is geen institutie die zijn gezag
ontleent aan het hogere, of aan het een of andere politieke ideaal — de staat is uiteindelijk gefundeerd in
zijn geweldsmonopolie. Wie de wet wil handhaven, moet over macht beschikken. De macht is alleen
effectief uit te oefenen als, in eerste en in laatste instantie, de staat het geweld kan toepassen, waarbij de
dreiging of mogelijkheid vaak volstaan.* Dat is ook de paradoxale relatie tussen de staat en de burger.
Om zijn vrijheid te kunnen realiseren heeft de burger de staat nodig, juist omdat de staat de enige
institutie is die zijn vrijheid in absolute zin kan opheffen. De staat kan de burger gevangen zetten en in
het uiterste geval doden. De staat mag dus handelen op een manier die voor de burger verboden is. Als
de burger doet wat is voorbehouden aan de staat, handelt de burger immoreel. De staat is daarom, in de
traditie van Machiavelli, een amorele institutie. Als het om het goede leven gaat, zo stellen wij, past de
staat daarom grote terughoudendheid. Hij kan maar beter verbieden dan gebieden. Dat geldt ook voor
de toezichthouder. Diens primaire focus dient te zijn de naleving van de wet als stelsel van verboden.

De beperking tot het verbod is vooral ook van belang, omdat de burger zijn vrijheid op allerlei
manieren mag aanwenden. Netjes en voorkomend, geémancipeerd en progressief, participerend en
stemmend, kortom: in overeenstemming met wat de meerderheid normaal vindt. Maar ook: tierend
en onbeschaafd, conservatief en in vals bewustzijn, afzijdig en populistisch. Anders gezegd: tegen de
normaliteit van de keurige middenklasse in. De burger loopt risico’s, vaak zelf gezocht. Hij beschadigt
zijn gezondheid met tabak, vet en drank. Hij overtreedt de regel als hem dat zo uitkomt en eist strenge
handhaving bij buurman en vreemdeling. De burger is in velerlei opzicht volkomen dubbelzinnig.
Plakken is ergernis nummer een in het verkeer; te lang rechts rijden de daarmee stevig correlerende
nummer twee. De burger stemt niet of zweeft. Instituties verliezen vanzelfsprekend gezag, maar dat
treft vooral hun vertegenwoordigers. De postmoderne aporie dat de waarheid niet bestaat wordt
volmondig beaamd in talkshow en op straat.*® Maar in elk van de vele versies van de waarheid wordt
steeds fanatieker geloofd. ledereen is ‘connected’ maar de echokamers van het eigen gelijk groeien en
bloeien. Het aantal verboden stijgt, het aantal geboden stijgt explosief.

De kunst van het toezichthouden wordt ingewikkelder, omdat kennis en kunde toenemen, maar ook
hun controversialiteit; omdat verwachtingen steeds hoger en ambiguer worden; omdat burgers object
én uitvoerder van toezicht zijn. Transparantie van boven en van onder: surveillance en sousveillance.*'

49 Paul Frissen (2018), Staat en taboe. Politiek van de goede dood. Amsterdam: Boom, pag. 221-226.

50 Een aporieis een onoplosbare filosofische vraag of kwestie. Een heel bekende aporie is: ‘Alle Kretenzers liegen altijd, zei de
Kretenzer’, ook wel de leugenaarsparadox van Epimenides genoemd.

51 Paul Frissen (2016), Het geheim van de laatste staat. Kritiek van de transparantie. Amsterdam: Boom, pag. 45-64. Sousveillance is
een vorm van controle waarbij niet alleen de staat of een hogere instantie, maar iedereen en alles — burger, bedrijf,
organisatie, gemeenschap — een mogelijke bewaker of toezichthouder is. De digitale technologie heeft deze mogelijkheid als
een intrinsieke functionaliteit.



Opnieuw is daarom een terughoudende, maar wel strenge rol van de toezichthouder in de handhaving
van het verbod verstandig. Veel moderne concepties van sturing en governance spreken weliswaar van
toegenomen ingewikkeldheid en turbulentie, maar bevelen vervolgens handelingsrepertoires aan die
lijken te berusten op een geavanceerd maakbaarheidsdenken.*? De complexiteit van de wereld is
echter nooit af te beelden in de structuren en processen van de staat. Zijn verhouding met de wereld is
immers paradoxaal: zijn monopolies zijn nodig om de burger te beschermen tegen diezelfde
monopolies. De diepere betekenis van de rechtstaat is dat deze de zelfbinding van de staat organiseert.
Democratie en rechtstatelijkheid perken de macht van politiek en staat in. Toezicht en inspectie
moeten deze zelfbinding mede vormgeven en zijn er zelf aan gehouden.

De belangrijkste functies van de toezichthouder zijn die van ‘er zijn’ en het plegen van ‘betekenisvolle
interventies’. Daarbij gaat het om voortdurend spanningsvolle combinaties van legitimiteit en
effectiviteit. De toezichthouder moet zijn gezag afleiden uit de institutionele orde en tradities van de
staat. De politiek moet kunnen rekenen op de loyale steun van de toezichthouder, zonder instrumen-
tele ondergeschiktheid te verlangen.

Het handelen van de toezichthouder moet van tijd tot tijd de vorm hebben van een interventie: de
instelling van een onderzoek, het opleggen van een sanctie, de signalering van een misstand, de
waarschuwing voor onuitvoerbaarheid. Maar de betekenis van een dergelijke interventie is niet
primair de functionele doorwerking, maar vooral ook het herstel van de symbolische orde van recht
en wet. De uitoefening van toezicht vraagt soms om protocollen. Maar die kunnen nogal wat last
veroorzaken. Dat geldt evenzeer voor de eis van verantwoording en transparantie. Wie transparantie
vraagt, krijgt formulieren, al was het maar omdat de bureaucratie de meest transparante organisatie is
die de moderne samenleving heeft gebouwd.

De innovatieve toezichthouder kijkt daarom ook vaak terug: in welke geschiedenis staat dit toezicht,
wat moesten we ook alweer inspecteren? De innovatieve toezichthouder is natuurlijk professioneel.
Dat brengt het besef mee dat de ware professional vooral ook de beperkingen van kennis en kunde
kent en weet wanneer het protocol juist niet moet worden gevolgd. De innovatieve toezichthouder
weet dat reflectie van groot belang is. Er wordt vaak te snel gedaan en te weinig gedacht. Niets doen is
altijd een optie. De innovatieve toezichthouder kent het symbolische belang van goed toezicht dat
streng is en gevoel voor verhoudingen heeft. Daarom is goed toezicht onafhankelijk, als onderdeel van
elkaar in evenwicht houdende en controlerende staatsmachten; transparant, zonder alles van bureau-
cratische verantwoording te verwachten; professioneel, met een scherp besef van de eigen beperkingen;
selectief, omdat discretie en opportuniteit het eigen handelen moeten richten; slagvaardig, door
symbolisch betekenisvolle interventies te plegen; samenwerkend, zonder al te naieve opvattingen over
netwerken en horizontalisering te koesteren.

52 Theodor Kockelkoren (2016), Toezicht als beroep. Abcoude: Gentian Publishing.
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De innovatieve toezichthouder weet dat goed toezicht wijs, rechtvaardig, moedig en aan de maat is.
Datzijn de kardinale deugden uit de klassieke oudheid die niets aan relevantie hebben verloren. Deze
deugden hebben niets van doen met spruitjeslucht of middelmatigheid. Integendeel: ethisch beteke-
nen ze een verplichting tot excellentie. Voortreffelijkheid is dan altijd het zoeken van een midden, een
‘tussen’. Dat midden is niet gegeven, niet statisch, maar is uitkomst van maatschappelijke dynamiek en
politieke strijd. Als toezicht aan de maat is, moet het ook steeds maat weten te houden. De vrijheid van
de burger is het hoogste doel van de staat. Dat vraagt om een staat die sterk is en streng. Maar dat
vraagt ook om een staat die gematigd is en bescheiden. Bescheiden in zijn ambities en ambitieus in zijn
bescheidenheid. Dat mag ook van de toezichthouder worden verwacht. Het belangrijkste publieke
belang dat de toezichthouder dient is de vrijheid van de burger. Die vereist een rechtsorde die hem
beschermt tegen bedreigingen van staat, bedrijf en andere burgers. Dat doet hij betekenisvol en dus
symbolisch. Dat wil zeggen: hij streeft naar succesvolle interventies tegen de achtergrond van en in het
principiéle besef van de onmogelijkheid én de onwenselijkheid van een volmaakte wereld.

Strategische uitdaging voor toezicht en inspectie is om de vrijheid van de burger als hoogste doel te
stellen. Deze vrijheid kan immers niet zonder grenzen en begrenzing. Dat is wat de staat doet met wet
en regel, terwijl de staat de vrijheid ook kan bedreigen. Daarom is de traditie altijd een belangrijke
richtsnoer: welke waarden en belangen behoeven bescherming? Daarbij geldt het besef dat de burger
ambigu is juist vanwege zijn vrijheid. Van toezicht verwacht hij veel, als het om de gevolgen gaat van
tragiek. Tegelijkertijd is die tragiek steeds ook gevolg van zijn vrijheid. Daarom is de toezichthouder
terughoudend en streng tegelijk. Hij weet het juiste midden te zoeken tussen niets doen (altijd een
optie) en de betekenisvolle interventie. De betekenis is steeds opgespannen tussen professionele
waarheidsvinding, prudente oordeelsvorming en erkenning van emotie en tragiek.

Het toneelstuk waarmee we begonnen eindigt, zoals gezegd, met de aankondiging dat de ‘echte’
inspecteur inmiddels in de stad is. Die wenst de burgemeester onmiddellijk te spreken. Dan bevriezen
de personages, waarna het doek valt.

De Revisor is ook nu nog dagelijks op pad. Ook nu nog wordt er met grote regelmaat een onderzoek
ingesteld. Ook nu nog leidt de aankondiging van een bezoek tot veel anticiperend gedrag bij de onder
toezicht gestelden. Vaak wordt de klacht over een teveel aan regels systematisch gevolgd door een oproep
meer regels te stellen. Menig burger streeft naar regelvrijheid, maar wil stringente handhaving bij de mede-
burger. Eenieder kent de tragikomische situaties die in het toneelstuk zo aansprekend worden verbeeld.

Wanneer we de symbolische orde van het politieke onvoldoende doorgronden, zullen dergelijke
situaties blijven bestaan en hun tragikomische karakter behouden. Pas als we erkennen dat de
betekenis en de zin van toezicht samenhangen met deze symbolische orde, zoals in dit essay beschre-
ven, zal toezicht aan de beperkte en beperkende rationaliteit van doel en middel kunnen ontsnappen.
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