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Voorwoord

‘Bezint eer gij begint’ zou je kunnen zeggen. ‘Nadenken’ betekent dit. Aan het 

begin van de opleiding Master of Public Administration (mpa) bij de Nederlandse 

School voor Openbaar Bestuur (nsob) realiseerden wij ons niet wat ons allemaal 

in twee jaar te wachten stond. De kennismaking met nieuwe theorieën, de 

confrontatie met inzichten van anderen, de tegenstellingen die bediscussieerd 

werden, de ultieme beproeving om al het geleerde bijeen te brengen tijdens 

de toepassingsopdracht. Wat je allemaal te wachten staat valt vooraf niet te 

bedenken. Dat moet je gewoon ervaren.

Dit toepassingsrapport is het sluitstuk van onze tweejarige mpa-opleiding aan 

de nsob. Onze opdrachtgevers zijn vno-ncw en mkb-Nederland. Wij wilden om 

meerdere redenen graag met deze opdracht aan de gang. Toezicht is op zichzelf al 

een interessant onderwerp, maar we wilden ook graag weten waarom de grootste 

ondernemersorganisatie van Nederland aanklopt bij de Nederlandse School voor 

Openbaar bestuur om meer richting te krijgen in het toezichtvraagstuk. Toen onze 

decaan, prof. dr. P.H.A. (Paul) Frissen, ook nog wist te vertellen dat dit de eerste 

keer is dat vanuit de private sector een opdracht voor de toepassingsfase van de 

opleiding is ingebracht, wisten we het helemaal zeker. Wij gaan participeren in 

het slaan van deze brug tussen het publieke en het private domein.

In de loop van ons onderzoek kwamen wij steeds meer tot de overtuiging dat 

ondernemers en overheid met elkaar aan tafel moeten om het gesprek aan te gaan 

over effectief toezicht. Waarom ervaren ondertoezichtstaanden toezicht vaak als 

een hinderlijke kosten- en lastenpost? Waarom kunnen toezichthouders worstelen 

met hun rol? Gaat het daarbij om het werken vanuit een vertrouwensrelatie of 

juist om de rol van de harde handhaver? Daarom heeft ons rapport de titel ‘Aan 

Tafel!’. De foto’s symboliseren de ontwikkeling van een ‘klassieke’ benadering 

van toezicht naar een ‘nieuwe’ benadering. Ons rapport is een oproep aan 

ondernemers en overheid om met elkaar aan tafel te gaan en het gesprek over 

goed toezicht aan te gaan. Wij hebben een toepassingskader ontwikkeld om 

dit gesprek te faciliteren en stellen daarvoor een door ons ontwikkelde website 

beschikbaar: www.toezichtmatrix.nl. 

Wij bedanken de heer drs. C. Oudshoorn, directeur Beleid bij vno-ncw en  

mkb-Nederland voor de mogelijkheid dit onderzoek in opdracht van vno-ncw  

en mkb-Nederland uit te mogen voeren. Voor vno-ncw en mkb-Nederland was  
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dit een nieuwe ervaring, omdat niet eerder een onderzoeksopdracht is voorgelegd 

aan fellows van de mpa-opleiding van de nsob.

Aanspreekpunt voor ons bij vno-ncw en mkb-Nederland ten behoeve van de 

uitvoering van het onderzoek was de heer mr. ir. E.R. (Erik) te Brake, teammanager 

beleidsteam Regelgeving, Marktwerking en Consumentenbeleid. Tevens was de 

heer mr. dr. J.H.G. (Jan) van den Broek, secretaris beleidsteam Milieu, Energie, 

Ruimtelijke Ordening, Transport en Infrastructuur, vanuit het bureau van vno-ncw  

en mkb-Nederland bij de inhoudelijke begeleiding betrokken. Beiden daarvoor 

hartelijk dank.

De inhoudelijke begeleiding vanuit de nsob was in handen van prof. dr. R.J. (Roel) 

In ’t Veld. Zijn kritisch en opbouwende commentaar hebben wij als verademend 

ervaren. En het was een mooie ervaring om met Roel bij het begin en bij het 

afsluiten van onze opleiding te mogen samenwerken.

Daarnaast waren er twee ‘tussenstops’ in ons onderzoek waarbij wij in gesprek 

konden met practitioners van de nsob. Door de gesprekken met hen is het ons 

gelukt ons onderzoek aan te scherpen.

Op twee momenten in ons onderzoek hebben we gebruik gemaakt van de 

mogelijkheid onze ideeën met een groep van in ‘het toezichtveld’ werkzame 

deskundigen te toetsen. Dit is gebeurd tijdens de deelname aan een door de 

‘toezichttafel’ georganiseerd diner pensant met ongeveer twintig deskundigen 

dat als thema had ‘een 3e kaderstellende visie op toezicht’. En tijdens een 

bijeenkomst van de ad-hoc commissie Toezicht van het vno-ncw en mkb-

Nederland met negentien vertegenwoordigers uit diverse branches waarin wij 

onze voorlopige onderzoeksbevindingen hebben gepresenteerd. De leden van 

de ad-hoc commissie Toezicht hebben ook een vragenlijst van ons voorgelegd 

gekregen. De beantwoording hebben we in ons onderzoek betrokken. 

Het meest bedanken wij natuurlijk ons ‘thuisfront’ dat twee jaar lang de last van 

een studerende moeder of vader en echtgenote of echtgenoot hebben doorstaan. 

Jullie waren een geweldige steun.

Legénd, Hongarije

Cecile Schut  •  Michiel van der Heijden  •  Olaf Wilders  •  Robert van der Laan 
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‘Persbericht’

Het staat er raar voor met toezicht: de samenleving klaagt over en baalt van teveel of 

niet doeltreffend toezicht, en tegelijk klinkt bij ieder groter ongeluk de roep om meer 

toezicht. Ondernemers klagen over overheidstoezicht, maar zijn blij als hun concur-

rent vanwege ondeugdelijke praktijken te grazen wordt genomen. De vraag voor ons 

onderzoek was: onder welke condities is het aanbevelenswaard dat er minder publiek 

en meer privaat toezicht op ondernemers komt?

Te bedenken valt, dat niet alleen officiële toezichthouders zich bemoeien met onder-

nemers, maar ook certificeerders, kredietverstrekkers, verzekeraars, andere kwaliteits-

zorgers, et cetera. Tussen branches zijn de verschillen groot.

De kunst is om in een concrete situatie een toezichtarrangement te ontwerpen, waar-

in de prikkels voor deugdzaamheid optimaal zijn gesorteerd. Deze prikkels zijn pas te 

ontwerpen, als we weten, welke maatschappelijke risico’s het handelen van onderne-

mers in deze branche oplevert.

Dus eerst moeten we de risico’s in kaart brengen, en vervolgens inventariseren welke 

omringende actoren thans reeds prikkels in de richting van de ondernemers hanteren. 

Dat noemen we het toepassingskader. Door het kruislings in kaart brengen van risico’s 

en prikkels ontstaat de toezichtmatrix. Deze vormt de grondslag voor het gesprek over 

de vraag welke omringende actoren zich moeten bezighouden met welk risico en 

daarvoor een optimale set van prikkels te construeren. Daaruit ontstaat een toezicht-

arrangement. We formuleren aanbevelingen voor het proces, dat daartoe moet leiden. 

Onze opvatting is, dat langs deze weg duurzame verbeteringen van effectiviteit en 

deskundigheid van toezicht zijn te bereiken.

Ons onderzoek is gebaseerd op analyse van empirisch materiaal, interviews, een vragen-

lijst uitgezet onder deskundige betrokkenen en kennisneming van relevante theorieën.

Onze aanbevelingen zijn in de eerste plaats gericht aan onze opdrachtgevers vno-ncw 

en mkb-Nederland, maar daarnaast ook aan alle instanties die zich met toezicht op 

bedrijven bezighouden. Om vno-ncw en mkb-Nederland en alle andere instanties hier-

in te faciliteren hebben wij de website www.toezichtmatrix.nl ingericht om ons resul-

taat te ondersteunen.

Van onze ‘correspondent’
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Samenvatting

In dit rapport bieden wij een aanpak om te komen tot meer maatwerk in toezicht op 

bedrijven. Deze aanpak doet een beroep op beleidsmakers, toezichthouders en bedrijven 

om samen te werken om tot beter toezicht te komen. Daarbij benaderen wij het toe-

zicht – in tegenstelling tot de meeste onderzoeken naar toezicht – vanuit ondernemers 

en bedrijven. Zij zijn primair verantwoordelijk voor de levering van adequate producten 

en diensten. 

Hoe kunnen kennis, kunde en compliance-systemen van ondernemers en de betref-

fende branches bijdragen aan zo goed mogelijk toezicht door overheden en/of private 

toezichthouders om maatschappelijk verantwoord ondernemerschap te bevorderen  

en te borgen? 

Om dat proces tot een succes te maken hebben wij een toezichtmatrix ontworpen.  

De werking daarvan komt in dit rapport nog uitgebreid aan bod. 

aanleiding

Toezicht is een actueel thema in de samenleving. Net iets minder populair dan voetbal, 

maar veel Nederlanders hebben ook direct een mening over toezicht als er ergens iets 

fout gaat: iets of iemand deugt niet, er was te weinig toezicht of het was de schuld van 

de overheid.

Neem bijvoorbeeld de recente conclusie van de Onderzoeksraad voor Veiligheid dat 

het systeem dat de veiligheid van vlees moet borgen, niet goed werkt (Onderzoeksraad 

voor Veiligheid, 2014). Een van de eerste vragen die Staatssecretaris Dijksma tijdens 

een Radio 1 interview, op de dag van publicatie van het rapport van de Onderzoeks-

raad, moest beantwoorden was of de overheid niet meer toezicht op de sector moet 

houden. De algemene opinie vanuit de samenleving is dat incidenten moeten worden 

uitgesloten; ‘we’ kunnen maar moeilijk accepteren dat een risicoloze samenleving een 

utopie is. Na incidenten is er vanuit het publiek en in navolging daarvan vanuit de 

politiek veelal een roep om meer toezicht. Na een periode zonder incidenten is er van-

uit de politiek vaak een neiging om het budget van betreffende toezichthouders weer 

terug te schroeven, maar dat bericht bereikt het grote publiek meestal niet. 

Voor vno-ncw en mkb-Nederland ligt de aanleiding voor het verstrekken van deze op-

dracht enerzijds in signalen van ondernemers dat zij tegen verschillende problemen 

aanlopen bij de activiteiten van publieke toezichthouders. Bijvoorbeeld: de uitvoerings-

lasten zijn onnodig hoog voor bedrijven die hun eigen verantwoordelijkheid nemen 

om regelgeving na te leven, er is stapeling van toezicht, toezichthouders begeven zich 

te veel op het terrein van beleidsmakers of de markt, er is onzekerheid over wat de 

toezichthouder wel of niet kan bestraffen, nut- en noodzaak van regels is niet altijd 

duidelijk, er wordt onvoldoende gebruik gemaakt van bij bedrijven beschikbare infor-

matie of risicobeheersingssystemen, bedrijven moeten meebetalen aan het toezicht 

en/of de toezichthouder ontbeert kennis en kunde met betrekking tot de activiteiten 

van de branche en daar gehanteerde compliance-systemen.
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Anderzijds kunnen en willen ondernemers ook niet zonder toezicht: wanneer een toe-

zichthouder na zijn jaarlijkse bezoek aangeeft dat ‘alles goed is’, wordt dat door een 

bedrijf gezien als een bewezen stempel van goed gedrag en een teken van kwaliteit. 

Daarmee kan de ondernemer aan klanten, nationaal en internationaal, laten zien dat 

hij het goed doet. Maar neemt de ondernemer daarmee ook echt verantwoordelijkheid 

voor het nakomen van hetgeen waar toezicht op gehouden wordt? Ook zijn bedrijven 

vaak tevreden wanneer een toezichthouder een concurrent die het minder nauw 

neemt met de regels eens stevig aanpakt en zo bijdraagt aan een eerlijk speelveld.

onderzoeksvragen

Voor het bedrijfsleven is toezicht een belangrijk thema en om die reden willen vno-ncw 

en mkb-Nederland graag meer inzicht in de spanningen, dilemma’s en oplossingsrich-

tingen van dit vraagstuk en een perspectief voor passende vormen van toezicht. Met 

het oog op de aanleiding is in overleg met vno-ncw en mkb-Nederland de volgende 

onderzoeksvraag geformuleerd:

1. 	 Hoe kunnen ondernemers worden gestimuleerd om het zicht op de bedrijfsvoering van de 

eigen onderneming zodanig te organiseren dat mogelijke negatieve effecten van economische 

activiteiten zoveel mogelijk worden voorkomen of tijdig inzichtelijk worden gemaakt, als 

gevolg waarvan overheidsregulering en overheidstoezicht kunnen worden beperkt?

2. 	 Wat zijn effectieve èn efficiënte strategieën om tot een balans te komen tussen publiek en 

privaat toezicht?

Uitgangspunt bij de beantwoording van deze vragen is de verantwoordelijkheid die de 

ondernemer heeft ten aanzien van het beperken van mogelijke negatieve effecten van 

zijn bedrijfsactiviteiten en het handelen dat uit deze verantwoordelijkheid voortvloeit. 

Ons streven is een situatie te creëren waarin de ondernemer vanuit zijn eigen intrinsieke 

motivatie en vanuit diverse invalshoeken wordt geprikkeld deze negatieve effecten te 

beheersen. Toezicht en risicobeheersing door bedrijven zijn als communicerende vaten: 

daar waar risicobeheersing vanuit bedrijven wordt versterkt, kan toezicht vanuit over-

heden worden verminderd. ‘Privaat als het kan, publiek als het moet’. 

wat is goed toezicht?

Wij benaderen de vraag wat goed toezicht is vanuit het bedrijfsleven. Dat vraagt om 

een praktische, werkbare benadering van toezicht. Wat willen ‘we’ met toezicht bereiken, 

wat is het doel? Wij onderschrijven daarmee een functionele benadering zoals die ook 

door de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (wrr) wordt bepleit, waar-

over meer in § 2.2 en § 2.3. Uiteindelijk gaat het bij toezicht om de borging van publie-

ke belangen. Een oriëntatie op functies en doelen van toezicht helpt om – conform 

onze opdracht – te werken aan een aanpak waarmee het bedrijfsleven, beleidsmakers 

en toezichthouders feitelijk aan de slag kunnen. 

Wat kan het bedrijfsleven doen om in samenspraak met de beleidsmakers en de toe-

zichthouders naast de eigen bedrijfseconomische belangen ook de relevante publieke 

belangen in acht te nemen?  
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Toezicht op bedrijven dient volgens ons meer in te houden dan controleren of regels al 

dan niet worden nageleefd. Hoe relevant naleving soms ook is, toezicht puur gericht 

op naleving is een doodlopende weg.

In onze aanpak is vertrouwen belangrijk. Wij zijn daarin zeker niet naïef. Vreemde 

ogen moeten soms dwingen. De ‘stok achter de deur’ is belangrijk, in bepaalde gevallen 

is strakke en strenge handhaving noodzakelijk. Het bedrijfsleven denkt daar – in grote 

lijnen – hetzelfde over, zeker als het over de aanpak van free riders gaat. Onze aanpak 

is optimistisch, en zo hoort het ook als je nadenkt over ondernemerschap dat zich 

vooral op kansen dient te richten. Daarvoor is ook optimisme en geloof in een goede 

afloop nodig. Dan dient – in de woorden van de wrr – toezicht geen uitdrukking te 

geven aan stelselmatig wantrouwen en evenmin aan blind vertrouwen, maar dient wel 

te staan voor een rationele vertrouwensrelatie: gerechtvaardigd vertrouwen als het 

kan, gezond wantrouwen als het moet.

De bevindingen van ons onderzoek hebben ons gebracht tot de volgende ingrediënten 

van goed toezicht.

1. 	 Het stimuleert en faciliteert naleving, zodat:

a)	� burgers erop kunnen rekenen dat handelingen, producten en diensten aan de 

gestelde normen en kwaliteitseisen voldoen;

b)	� het eerlijke marktverhoudingen bevordert;

c)	� het illegaal en ondeugdzaam gedrag beperkt door de ‘stok achter de deur’.

2. 	 Het is reflectief, zodat:

a)	� parlement, minister, beleidsmakers, de onder toezicht staande onderneming of 

branche en samenleving opgedane kennis kunnen gebruiken voor het bijstellen 

van beleid, problemen tijdig kunnen oplossen of voorkomen, en anderzijds om 

kansen te zien en te benutten;

b)	� het zicht geeft op mogelijke risico’s voor de samenleving door negatieve gevol-

gen van bedrijfsactiviteiten, en biedt – mede daardoor – de mogelijkheid daar 

proactief mee om te gaan;

c)	� het informatie oplevert over wenselijke of noodzakelijke aanpassingen van het 

bestaande toezichtarrangement.

3. 	 Het is samenwerkend en interactief.

4. 	� Ook ‘buren van toezicht’, zoals advies, accountancy, kwaliteitsborging, supervisie 

en visitatie, worden ingezet zodat:

a)	� stapeling van toezicht wordt vermeden;

b)	� administratieve lasten zo laag mogelijk zijn.

5. 	 Het is gebaseerd op slimme strategieën, gericht op bestendigen of veranderen van 

gedrag.

6. 	 Er wordt gewerkt vanuit vertrouwen.

7. 	 Verantwoordelijkheden worden helder benoemd.

Wij hebben ons, na enige aarzeling, ook gewaagd aan een definitie van goed toezicht 

voor bedrijven:

‘Toezicht kenmerkt zich door een positieve en op vertrouwen gebaseerde interactie 

tussen toezichthouder en ondernemer gericht op het bewerkstellen van maatschappe-

lijk verantwoord ondernemersgedrag’. 
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denkkader

Publiek toezicht stimuleert bedrijven zich te houden aan regels. Er zijn ook vele andere 

manieren waarop bedrijven gestimuleerd kunnen worden risico’s te beheersen om te 

zorgen dat ze zich verantwoordelijk gedragen. Deze manieren doen ook een beroep op 

de welwillendheid van ondernemers. Met een klein zetje in de goede richting, afspraken 

tussen afnemers en leveranciers, een subtiele dreiging op de achtergrond of bindende 

branche-afspraken kunnen ondernemers worden geprikkeld om ‘het juiste te doen’. 

Een goed voorbeeld van een dergelijke prikkel is het initiatief van fnv Bouw en fnv 

Bondgenoten voor het Vakbondsactieplan Versterking Arbobeleid Stoffen om er voor te 

zorgen dat werkplekken dieselrookvrij worden. Via deze campagne wordt handen en 

voeten gegeven aan informatie en hulpmiddelen, bedoeld ter ondersteuning van hun 

leden bij het werken aan een verantwoord dieselrookbeleid in bedrijven.

Aan de basis van dergelijke prikkels ligt het begrip bij bedrijven waarom de overheid 

sommige regels stelt, waarom een bedrijf zich er aan moet houden en hoe het dat op 

een verstandige manier kan doen. In veel gevallen zal een ondernemer hier zelf een 

goed beeld van hebben vanwege zijn specifieke deskundigheid. Soms is dat minder 

het geval, en wil een bedrijf het liefst zoveel mogelijk ‘ontzorgd’ worden doordat de 

overheid precies voorschrijft wat het moet doen. In al deze gevallen zijn er  

mogelijkheden om de eindcontrole, nu vaak belegd bij publieke toezichthouders, 

(deels) op een andere manier te beleggen.

Vanuit deze overtuiging hebben wij er vertrouwen in dat ondernemers, toezichtbeleid-

makers en toezichthouders via een procesgerichte aanpak kunnen komen tot effectieve 

toezichtarrangementen waaraan voor alle betrokkenen meer voordelen dan nadelen 

zitten. Dat proces loopt, in het door ons ontwikkelde toepassingskader, via het voor 

een bedrijf of branche inventariseren van risico’s en het in kaart brengen van prikkels 

om risico’s te beheersen naar het organiseren van toezicht op maat. Om dit proces tot 

een succes te maken hebben wij een toepassingskader ontworpen, waarin, stap voor 

stap, via inventarisatie van risico’s en mogelijke prikkels een ‘landschap’ ontstaat  

van mogelijke aangrijpingspunten voor risicobeheersing, waarvoor vervolgens een 

privaat-publiek toezichtarrangement op maat kan worden opgesteld. 

het toepassingskader

Een belangrijk instrument bij het gebruik van ons toepassingskader is de toezichtma-

trix. De toezichtmatrix is een instrument om inzicht te krijgen in en een selectie te 

maken uit de geïnventariseerde risico’s die om beheersing vragen en de prikkels die 

ondernemers motiveren om de risico’s te beheersen. De toezichtmatrix is in figuur 0.1 

schematisch weergegeven.



13Samenvatting

Figuur 0.1  De toezichtmatrix

Met het invullen van de toezichtmatrix worden de risico’s geïnventariseerd die het 

gevolg kunnen zijn van bedrijfsactiviteiten. Van daaruit wordt gezocht naar prikkels 

die ondernemers kunnen motiveren om deze risico’s adequaat aan te pakken en te 

beheersen. Wanneer risico’s en prikkels in beeld zijn, kunnen verantwoordelijkheden 

worden belegd en kan als sluitstuk toezicht worden ingericht. Dit zijn de overzichte-

lijke stappen die wij het toepassingskader noemen. Uitgangspunten daarbij zijn:

1.	 Het toepassingskader stelt bedrijven centraal en richt zich op het wegnemen of 

beheersen van risico’s door gerichte inzet van prikkels vanuit belanghebbenden.

2.	 Het toepassingskader faciliteert een proces waaruit een op maat gesneden toe-

zichtarrangement kan ontstaan, gericht op een specifieke branche. In dit proces 

gaan ondernemers, toezichtbeleidmakers en toezichthouders samen aan tafel om 

goed toezicht te organiseren.

3.	 Een toezichtarrangement is niet statisch. Het past zich voortdurend aan de veran-

derende omgeving aan. Zo kunnen producten en productieprocessen veranderen 

door innovatie, kunnen marktverhoudingen tussen bedrijven wijzigen, kan de eco-

nomische situatie van een bedrijfstak verbeteren of verslechteren en kan er zowel 

bij bedrijven als bij beleidsmakers en toezichthouders sprake zijn van nieuwe ken-

nis en inzichten. Al deze veranderingen zijn van invloed op risico’s en prikkels. Een 

toezichtarrangement zal met dergelijke veranderingen mee moeten ontwikkelen.

Dit maakt dat het toepassingskader periodiek, na evaluatie, opnieuw uitgevoerd dient 

te worden. Concreet betekent dit dat de belanghebbenden periodiek opnieuw aan tafel 

gaan om de risico’s en prikkels te inventariseren en een prikkelstructuur en toezicht-

arrangement samen- of bij te stellen. 

de toezichtmatrix ingevuld voor: [naam branche of bedrijf invullen]

                                                              Prikkels afkomstig van:
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Risico’s die gevolgen kunnen hebben 
voor de werknemers van een bedrijf. 

Risico’s die gevolgen kunnen hebben 
voor een bedrijf zelf. 

Risico’s die samenhangen met het 
gebruik van het product dat een bedrijf 
maakt. 

Risico’s die gevolgen kunnen hebben 
voor de omgeving van een bedrijf of een 
deel van de samenleving. 
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het gebruik van het toepassingskader

In onderstaande figuur staan de stappen die doorlopen worden met het gebruik van 

het toepassingskader. 

Figuur 0.2  Opbouw van het toepassingskader

Stap 1 – Inventariseren risico’s

De eerste stap bestaat uit het inventariseren van de risico’s die samenhangen met de 

activiteiten die in een specifieke bedrijfstak plaatsvinden. Alle beschikbare kennis 

hierover dient zoveel mogelijk bij elkaar te worden gebracht. 

De risico’s worden gecategoriseerd naar:

• 	 risico’s voor werknemers;

• 	 risico’s voor het bedrijf zelf;

• 	 risico’s verbonden aan het gebruik van het product of de dienst welke een bedrijf 

levert;

• 	 risico’s voor de samenleving of omgeving;

• 	 overige risico’s.

Van belang is dat in de inventarisatie zoveel mogelijk risico’s op tafel komen. Dit is een 

lastige en tijdsintensieve exercitie. Daarna dient een afweging gemaakt te worden welke 

risico’s beheersing behoeven. In deze afweging dienen de positieve opbrengsten van 

de bedrijfsactiviteiten waar de risico’s mee samenhangen ook een plaats te krijgen. 

Het afwegen van risico’s is in het algemeen geen eenvoudige kwestie vanwege kennis-

problemen en waardenconflicten. 

De risico’s worden, verticaal, in de linker kolom van de toezichtmatrix geplaatst.

Stap 2 – Inventariseren prikkels

In stap twee wordt, uitgaande van de geïnventariseerde risico’s, nagedacht over moge-

lijke prikkels die ondernemers kunnen motiveren om de benoemde risico’s te beheersen. 

Welke belanghebbenden zouden hierin een rol kunnen spelen, hoe zou dat kunnen en 

welke activiteiten horen daarbij? Het gaat hierbij in eerste instantie om prikkels die 

gericht zijn op ondernemers. Het kan echter voorkomen dat er prikkels denkbaar zijn 

die zich niet direct richten op ondernemers maar die wel bijdragen tot het beheersen 

van risico’s. Dergelijke prikkels moeten ook in kaart worden gebracht. Het belang en 

de mogelijkheden van het inzetten van concrete prikkels door verschillende belang-

hebbenden komen hierdoor voor het voetlicht, letterlijk, door ze in de toezichtmatrix 

op te voeren.

Inventariseren 
risico's

Inventariseren 
prikkels

Samenstellen 
prikkelstructuur

Samenstellen 
toezicht- 

arrangement

evaluatie
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De prikkels worden per risico, horizontaal, per belanghebbende in de toezichtmatrix 

geplaatst.

Stap 3 – Samenstellen prikkelstructuur

Doel van stap drie is te komen tot een gewenste prikkelstructuur. Hiertoe moet een 

analyse plaatsvinden van de informatie die in de eerste twee stappen is verzameld, 

waarbij tevens aandacht is voor de specifieke kenmerken van de bedrijfstak.

Uit de toezichtmatrix kan ten eerste worden afgeleid of er sprake is van prikkeldrukte 

(stapeling van prikkels vanuit dezelfde of verschillende belanghebbenden, gericht op 

hetzelfde risico) of juist van ‘witte vlekken’. Daarnaast is van belang bestaande nega-

tieve prikkels onder de loep te nemen en alternatieven daarvoor te bedenken. 

Ten tweede is het van belang in deze stap tijdig een discussie te starten over gewenste 

rollen en verantwoordelijkheden ten aanzien van het beheersen van risico’s. Dit is 

nodig om te komen tot een prikkelstructuur die recht doet aan deze verantwoordelijk-

heidsverdeling. Het voeren van deze discussie kan ook een belangrijke bijdrage leveren 

aan het kweken van vertrouwen tussen de partijen aan tafel.

Uiteindelijk is het de bedoeling dat in samenspraak tussen beleidsmakers, toezicht-

houders, branches en/of bedrijven een prikkelstructuur wordt samengesteld aan de 

hand waarvan ondernemers maximaal gemotiveerd worden om maatschappelijk ver-

antwoord gedrag te vertonen. Bij het samenstellen van een dergelijke structuur zal 

overigens rekening moeten worden gehouden met de bestaande prikkelstructuur. 

Kleine en controleerbare stappen in de gewenste richting zijn hierbij sterk aan te  

bevelen.

Stap 4 – Samenstellen toezichtarrangement

In stap vier worden concrete en werkbare afspraken gemaakt over de toepassing van 

prikkels, wie waarvoor verantwoordelijk is, en als sluitstuk wie daarop toezicht houdt. 

Het gaat hierbij om het bestendigen van de prikkelstructuur zoals die in stap drie is 

neergezet. Borging vindt plaats in een op maat gesneden toezichtarrangement. Hier-

mee is het echter niet voor altijd klaar. Door het inbouwen van evaluatie- en reflectie-

momenten moet een dergelijk arrangement toekomstbestendig zijn. Evaluatie en re-

flectie zijn van groot belang, aangezien risico’s en prikkels en de omgeving waarbinnen 

deze werken, veranderlijk zijn. De omgeving verandert bijvoorbeeld door economische 

of politieke veranderingen. Bedrijfsprocessen veranderen door innovatie of door druk 

van klanten of concurrenten. In de wetenschap, bij toezichthouders en bedrijven wordt 

voortdurend nieuwe kennis en nieuw inzicht opgedaan over producten, het productie-

proces, het ontstaan van nieuwe risico’s, de manier waarop risico’s kunnen worden 

beheerst en ook over de wijze waarop bedrijven kunnen worden gestimuleerd.

Doordat belanghebbenden vanaf de eerste tot de laatste stap samen optrekken, ont-

staat een stevig draagvlak en wordt gewerkt aan het voor het toezichtarrangement 

noodzakelijke onderlinge vertrouwen. Daarnaast ontstaat een bewustwordings- en 

leerproces tussen toezichthouders en ondertoezichtstaanden. Het toepassingskader 

biedt een benadering waarbij vooraf (proactief) en niet alleen achteraf op basis van 

een incident (reactief) initiatieven tot beheersing van risico’s worden genomen.



16 Aan Tafel!

Aan de hand van een analyse van empirisch materiaal, interviews, een vragenlijst on-

der deskundige betrokkenen, kennisneming van relevante theorieën en ten slotte het 

uitvoeren van een tweetal proof of concepts, hebben wij het ‘toezichtveld’ betreden. 

Onze opdrachtgevers vno-ncw en mkb-Nederland hebben ons gevraagd een perspec-

tief op publiek en privaat toezicht te bieden om met haar achterban en de overheid 

het gesprek aan te gaan. Het door ons ontwikkelde toepassingskader is hiervoor een 

praktisch instrument. Maar goed toezicht kan alleen ontstaan wanneer alle spelers 

vanuit beleid, toezicht en het bedrijfsleven daarbij betrokken worden. Zij moeten hier-

toe samen aan tafel.

conclusies en aanbevelingen

Het onderzoek heeft navolgende conclusies en aanbevelingen opgeleverd.

Conclusies

Een belangrijk onderdeel uit de ingrediënten voor goed toezicht is dat bedrijven regels 

zodanig naleven dat burgers erop kunnen rekenen dat handelingen, producten en 

diensten aan gestelde normen en kwaliteitseisen voldoen. Dit houdt in dat bedrijven 

eventuele nadelige gevolgen van hun bedrijfsactiviteiten dienen te beheersen en dat 

daarop voldoende wordt toegezien. Voor het opzetten van een toezichtarrangement is 

het daarom van belang goed zicht te hebben op die nadelige gevolgen, ofwel op de 

risico’s die samengaan met ondernemerschap. Dit is de reden waarom we ons toepas-

singskader starten met een risico-inventarisatie. Om een volledige inventarisatie op 

tafel te krijgen is kennis en ervaring nodig van ondernemers èn toezichthouders. In 

deze fase is ook direct inbreng van beleidsmakers gewenst, zij hebben immers zicht op 

de wijze waarop de politiek aankijkt tegen risico’s en de gewenste rol die de overheid 

ten aanzien van die risico’s zou willen en kunnen spelen. 

Een ander belangrijk element uit de ingrediënten voor goed toezicht is de notie dat 

ook ‘de buren van toezicht’, zoals advies, accountancy, kwaliteitsborging, supervisie en 

visitatie, een rol zouden moeten krijgen binnen een toezichtarrangement. Deze buren 

zorgen voor belangrijke prikkels die bijdragen aan risicobeheersing door bedrijven.  

Wij hebben dit nog verder doorgetrokken: ook andere relevante bronnen van prikkels, 

zoals klanten, uitingen op sociale media, controle door verzekeraars, et cetera zijn 

belangrijke krachten om ondernemers verantwoordelijkheid te laten nemen voor het 

beheersen van risico’s die gepaard gaan met hun activiteiten. 

Uit onze vragenlijst onder leden van vno-ncw en mkb-Nederland is naar voren gekomen 

dat ondernemers veel prikkels vanuit verschillende belanghebbenden herkennen. 

Overigens zijn er ook prikkels op ondernemingen die juist andersom werken, en  

ondernemers eerder afremmen om zich conform geldende normen te gedragen. 

In ons toepassingskader worden risico’s en prikkels kruislings bij elkaar gebracht in de 

zogeheten toezichtmatrix, waarbij de prikkels worden onderscheiden naar verschillende 

partijen die prikkels kunnen uitzenden. Hierdoor ontstaat een beeld in welke mate en 

door welke partijen ondernemers worden gemotiveerd om risico’s te beheersen. Even-

tuele stapeling van prikkels, al dan niet door verschillende toezichthouders, of door 
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prikkels van andere relevante partijen, wordt snel inzichtelijk. Ook het effect van prik-

kels die de motivatie van ondernemers juist verminderen komt door deze analyse in 

beeld. Ten slotte kunnen ook nog niet bestaande prikkels in de toezichtmatrix worden 

ingevuld, ter oriëntatie op eventueel nieuw toe te passen beïnvloedingsmechanismen. 

De toezichtmatrix biedt zo een duidelijk en uitgebreid analysekader voor de mogelijk-

heden die er zijn om ondernemers te motiveren om risico’s te beheersen en te beperken. 

Vervolgens kan aan de hand van een analyse van de toezichtmatrix met alle betrokken 

partijen worden bepaald welke prikkels nodig zijn bij de verschillende risico’s. Deze 

zogenaamde gewenste prikkelstructuur, vormt dan de basis voor afspraken tussen de 

betrokken partijen: bedrijven, toezichthouders en beleidsmakers.

Een belangrijk aspect van goed toezicht is, zoals uitgebreid uiteengezet in hoofdstuk 2, 

vertrouwen. Door alle partijen in alle fasen van ons toepassingskader in het gesprek te 

betrekken, wordt draagvlak en daarmee vertrouwen gecreëerd. 

De laatste stap in ons toepassingskader wordt gevormd door het afzegelen van de 

prikkelstructuur met afspraken over toezicht: wie houdt in de gaten dat bedrijven zich 

houden aan de afgesproken structuur. Bij dit afzegelen, het opstellen van een toezicht-

arrangement, krijgt ook het reflexieve doel van toezicht zijn plaats. Er moet namelijk 

geborgd worden dat er regelmatig reflectie plaatsvindt tussen alle partijen om het  

arrangement ‘levend’ te houden. Ons toepassingskader is hiermee rond.

Het is ons uit gesprekken met leden van vno-ncw en mkb-Nederland gebleken dat het 

voor zowel de overheid als voor het bedrijfsleven moeilijk is onderling het gesprek aan 

te gaan over toezicht en de achter toezicht liggende wet- en regelgeving. Beide partijen 

lijken wel behoefte te hebben aan het gesprek, mede gezien de vele problemen die er 

zijn op het gebied van toezicht, zoals we in de probleemverkenning in hoofdstuk 1 de 

revue laten passeren. 

Het gebruik van het door ons ontwikkelde toepassingskader is een procesmatige, op-

lossingsgerichte werkwijze om het gesprek over toezicht op ondernemingen branche-

gewijs aan te gaan. Hiermee kan een (vaak langdurige) bestuurlijke, geïnstitutionali-

seerde situatie van wantrouwen rond toezicht worden doorbroken. Het gebruik van 

het toepassingskader appelleert aan een proactieve benadering van vermeende risico’s 

en niet aan een reactie achteraf op incidenten. Door aandacht voor voortdurende re-

flectie bij het opstellen van een uiteindelijk toezichtarrangement, leidt ons kader niet 

tot verstarring, maar juist tot een levendig geheel.

Dat alles maakt het door ons ontworpen toepassingskader tot een noodzakelijk hand-

vat voor een optimale aanpak.

Aanbevelingen

1. 	 Het doorlopen van de stappen in het toepassingskader is een gezamenlijk proces 

van bedrijfsleven en overheid. Creëer daarbij gezamenlijk omstandigheden waarbij:

a) 	de juiste vertegenwoordigers vanuit bedrijfsleven en overheid aan tafel zitten;

b) 	een benadering wordt gehanteerd gebaseerd op het ontwikkelen van draagvlak, 

engagement en vertrouwen bij zowel het bedrijfsleven als de overheid;
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c) 	 een onafhankelijke gangmaker het proces bewaakt en begeleidt. Hij leidt de 

belanghebbenden in een ‘intelligent’ gesprek, stap voor stap, vanuit bewust

wording van risico’s en prikkels naar borging in een effectiever toezichtarrange-

ment;

d) 	er substantieel kennis en tijd vanuit de belanghebbenden wordt geïnvesteerd 

om tot het gewenste toezichtarrangement te komen;

e) 	 naast borging in een toezichtarrangement tegelijkertijd een proces van evaluatie 

en reflectie op de effectiviteit van het arrangement, en het continue benutten 

van leerervaringen in gang gezet wordt.

2. 	 Deze aanpak vergt vanuit bedrijven de bereidheid om kennis over risico’s die samen-

hangen met specifieke ondernemingsactiviteiten te delen met de overheid. Ook 

zullen ze tijd en/of geld moeten investeren in het aangaan van overleg met de  

overheid om te komen tot een goede analyse van de situatie en een daarbij passend 

toezichtarrangement. Dit kan een tijdsintensief proces zijn, waarbij de kosten voor 

de baten uitgaan. Het leidt immers naar verwachting tot een effectiever toezicht

arrangement. Na vastleggen van een arrangement, dient het ook levend te worden 

gehouden. Bedrijven kunnen daar in belangrijke mate aan bijdragen door inbreng 

van nieuwe kennis en ervaringen.

3. 	 vno-ncw en mkb-Nederland kunnen in deze aanpak een rol spelen als liaison tussen 

de overheid en bedrijven. Enerzijds kunnen zij de overheid aanspreken om aan 

tafel te gaan en ook echt in gesprek te komen en te blijven. Anderzijds kunnen zij 

richting hun leden, in het algemeen brancheorganisaties, voorlichting geven over 

de wijze waarop het toepassingskader werkt. Ten slotte kunnen ze stimuleren om 

ervaringen tussen hun leden te delen over de wijze waarop toezichtarrangementen 

vorm krijgen en de werking daarvan in de praktijk.

4. 	 Deze aanpak vergt van de overheid een rol die in dienst staat van het borgen van 

alle publieke belangen die samenhangen met ondernemerschap. Deze belangen 

reiken verder dan alleen beheersing van risico’s, het gaat ook om de maatschappe-

lijke en economische bijdragen die bedrijven leveren. Net als voor bedrijven geldt 

dat ook de overheid bereid moet zijn kennis te delen en tijd en geld te investeren in 

het aangaan van overleg. Ten slotte zal de overheid de gesprekken met het bedrijfs-

leven vanuit gelijkwaardigheid aan moeten gaan. 
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1	 De opdracht

1.1 	 vraagstelling

Dit rapport is het resultaat van onderzoek uitgevoerd in opdracht van vno-ncw en 

mkb-Nederland naar toezicht op bedrijven. Leden van vno-ncw en mkb-Nederland zijn 

ontevreden over overheidstoezicht. Ze hebben last van stapeling van toezicht door 

verschillende overheidstoezichthouders en de uitvoeringslasten zijn hoog. Tegelijker-

tijd beschikken veel bedrijven zelf over eigen compliance-systemen, certificeringsaf-

spraken of andere bedrijfsprocessen waarvan de reikwijdte deels overlapt met over-

heidstoezicht. Van de informatie uit dit soort systemen wordt door publieke toezicht-

houders niet of slechts in zeer beperkte mate gebruik gemaakt. Een andere observatie 

vanuit vno-ncw en mkb-Nederland is dat toezichthouders weinig rekening houden 

met bedrijven die uit zichzelf bereid zijn om bij te dragen aan het borgen van maat-

schappelijke belangen die ten grondslag liggen aan veel wet- en regelgeving van de 

overheid. Anderzijds kan toezicht ook bijdragen aan het vertrouwen in sectoren en 

bedrijven en aan het creëren van eerlijke concurrentieverhoudingen. Kan toezicht  

anders en kan het misschien ook wel met minder toezicht? Voor het bedrijfsleven is 

dit een belangrijke kwestie en om die reden willen vno-ncw en mkb-Nederland graag 

meer inzicht in de spanningen, dilemma’s en oplossingsrichtingen van dit vraagstuk 

en een afwegingskader voor passende vormen van toezicht. Naar aanleiding van vragen 

hebben we de volgende onderzoeksvragen geformuleerd:

1.	 Hoe kunnen ondernemers worden gestimuleerd om het zicht op de bedrijfsvoering van de 

eigen onderneming zodanig te organiseren dat mogelijke negatieve effecten van economische 

activiteiten zoveel mogelijk worden voorkomen of tijdig inzichtelijk worden gemaakt, als 

gevolg waarvan overheidsregulering en overheidstoezicht kunnen worden beperkt?

2.	 Wat zijn effectieve èn efficiënte strategieën om tot een balans te komen tussen publiek en 

privaat toezicht?

1.2 	 probleemverkenning

Toezicht is een weerbarstig onderwerp, zo blijkt uit de vele toezichtliteratuur van de 

afgelopen decennia. Zowel toezichthouders als ondertoezichtstaanden zijn niet te  

benijden.

Ondertoezichtstaanden ervaren toezicht vaak als een hinderlijke kosten- en lasten-

post. Deels vanwege de moeite en de kosten die moeten worden gemaakt om toezicht-

houders te woord te staan of te voorzien van informatie, maar deels ook omdat onder-

toezichtstaanden toezichthouders soms ondeskundig vinden en er sprake is van sta-

peling van toezicht vanuit verschillende toezichthouders. Daar komt bij dat private 

vormen van toezicht soms ook overlap vertonen met toezicht vanuit de overheid. Ook 

komt het voor dat ondertoezichtstaanden moeten meebetalen aan preventief toezicht 

vanuit de overheid. Een andere ergernis is dat ondertoezichtstaanden vinden dat toe-

zichthouders buiten hun rol gaan: ze stellen soms zelf regels waardoor ze op de stoel 

van beleidsmakers gaan zitten of toezichthouders uiten zich in de media over speci-
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fieke bedrijven, zonder dat vaststaat dat deze bedrijven zich niet aan de regels hebben 

gehouden. 

Anderzijds is er ook tevredenheid over toezicht bij ondertoezichtstaanden. Veel 

ondernemers beschouwen het als een goede zaak dat concurrenten die het minder 

nauw nemen met regels daarop worden aangesproken, wat leidt tot eerlijker concurren-

tieverhoudingen. Ook brengen sommige toezichthouders relevante kennis of adviseren 

ze bedrijven, die daar hun voordeel mee kunnen doen. Voor kleinere bedrijven is het 

bovendien prettig te weten waar ze zich aan moeten houden, zodat ze zich niet hoeven 

te verdiepen in de wijze waarop ze moeten omgaan met bepaalde regels vanuit de 

overheid. Verder kan toezicht vanuit de overheid bijdragen aan vertrouwen in een be-

drijf of een bepaalde sector, wat goed is voor de economische positie van dat bedrijf  

of die sector. 

Ten slotte leidt toezicht voor ondertoezichtstaanden ook tot allerlei mogelijkheden 

voor strategisch gedrag: ze kunnen de toezichthouder op verschillende manieren aan 

het lijntje houden om daarmee hun verantwoordelijkheid om te voldoen aan bepaalde 

normen af te schuiven op de toezichthouder, die immers impliciet goedkeuring verleent 

zolang hij niet ingrijpt. De mogelijkheden hiertoe zijn bovendien groter naarmate er 

een grotere kloof is tussen de kennis die de toezichthouder bezit en de kennis die bij 

de ondertoezichtstaande aanwezig is.

Ook vanuit de positie van toezichthouders bezien is het toezichtterrein complex. 

Toezichthouders kunnen verschillende rollen kiezen, elk met voor- en nadelen. Ze 

kunnen werken vanuit het vertrouwen dat ondertoezichtstaanden bereid zijn normen 

na te leven en vanuit die gedachte vooral adviserend, ondersteunend en pedagogisch 

optreden. Valkuil van deze opstelling is dat ondertoezichtstaanden hen niet serieus 

nemen, en ze toezichthouders manipuleren. Een geheel andere opstelling is die van 

harde handhaver van de wet- en regelgeving die door de overheid is opgesteld. Valkuil 

van deze opstelling is dat ondertoezichtstaanden hun informatie niet delen met de 

toezichthouder, waardoor het werk van de toezichthouder alsnog onmogelijk wordt. 

In de afgelopen jaren hebben toezichthouders die namens de overheid toezicht 

houden te maken gehad met grootschalige bezuinigingen, die gepaard gingen met 

fundamentele veranderingen in hun werkwijze. Er moest vanuit een vertrouwensbe-

nadering systeem- en risicogericht worden gewerkt, wat in verschillende toezichtdo-

meinen nadelige gevolgen had voor de kennis van toezichthouders. Tegelijkertijd nam 

de complexiteit van markten toe door bijvoorbeeld innovaties en internationalisering, 

maar ook door de economische crisis. Wet- en regelgeving wordt meer en meer inter-

nationaal bepaald, vanuit de Europese Unie of vanuit internationale handelsverdragen. 

Mede door deze ontwikkelingen kunnen toezichthouders de hoge verwachtingen die 

door de maatschappij aan hen worden gesteld steeds moeilijker waarmaken.

In reactie op incidenten is keer op keer weer sprake van een incident-regelreflex 

vanuit de politiek: de vertrouwensbenadering wordt dan vaak juist weer losgelaten, 

ten gunste van het versterken van boetebevoegdheden, hogere boetes, het hard aan-

pakken van overtreders en publicatie van inspectiegegevens. De ontwikkeling van het 

beleidsterrein voor de overheid vond aldus vaak plaats als reactie op grote incidenten 

(Ale, 2013, Ale & Mertens, 2012). Een andere tendens die is ingezet is het verhalen van 

kosten van toezicht op ondertoezichtstaanden, die zich op hun beurt hierdoor veelei-

sender opstellen richting toezichthouders. 
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Toezichthouders zijn overigens vanuit zichzelf weinig geneigd om een veelzijdig 

oordeel af te geven over het domein waarop ze toezien. Hun bestaansrecht is immers 

verbonden aan zaken die (nog) niet goed gaan. Bovendien willen toezichthouders af-

stand houden van ondertoezichtstaanden; op het moment dat ze aangeven dat een 

ondertoezichtstaande wel overal aan voldoet, ontslaan ze hem immers gevoelsmatig 

van het nemen van verantwoordelijkheid. Overigens is er zelden een roep om toezicht 

maar af te schaffen omdat het toch niet werkt. De reactie is vrijwel altijd om het toch 

in stand te houden, door steeds weer nieuwe regels op te stellen. 

De rol van de politiek bij dit alles is al genoemd: schietend in een incident-regelreflex 

wanneer er een incident heeft plaatsgevonden, maar ook door enerzijds minder geld 

uit te trekken voor toezicht, maar anderzijds geen expliciete keuzes te willen maken 

waar het gaat om de mogelijk negatieve gevolgen daarvan voor de samenleving. Ook is 

de politiek verantwoordelijk voor gedetailleerde wet- en regelgeving, die soms tegen-

strijdig, moeilijk toepasbaar of moeilijk uitlegbaar is voor bepaalde bedrijven. Dit heeft 

ook direct gevolgen voor de effectiviteit van toezicht.

Een andere ontwikkeling is die van de media. Er is meer en sneller aandacht voor 

negatieve incidenten, enerzijds door de vakpers, anderzijds is deze ontwikkeling nog 

verder versneld door de opkomst van internet en sociale media (Welp, 2012). Burgers 

verwachten dat de overheid zorgt voor hun veiligheid, ook wanneer het misschien 

reëel is om die verantwoordelijkheid bij de risicoveroorzaker te zoeken (een individu-

eel bedrijf). En andersom: mogen burgers in voorkomende gevallen niet zelf kiezen 

voor bijvoorbeeld wonen in gebieden waar grotere risico’s zijn dan die de overheid 

verantwoord acht (Peeters, 2014)?

Naast media en traditionele toezichthouders zijn er ook andere partijen die zich 

een rol als toezichthouder lijken aan te meten. Na incidenten worden er bijvoorbeeld 

vernietigende rapporten geschreven door de Onderzoeksraad voor Veiligheid, die soms 

leiden tot faillissement van betrokken bedrijven. Ook maatschappelijke organisaties 

vragen via publiekscampagnes meer en meer aandacht voor vermeende misstanden 

in sectoren. Denk maar aan de plofkip-campagne van Wakker Dier of de Schone Kleren 

Campagne, de campagne van de gelijknamige organisatie die zich inzet voor het ver-

beteren van arbeidsomstandigheden en de positie van arbeiders in de wereldwijde 

kledingindustrie. 

Nadelen van klassieke regulering door de overheid zijn reeds lang bekend, maar 

lijken meer en meer aan de oppervlakte te komen. Regels die geldig zijn voor iedereen 

werken steeds minder goed vanwege de zeer uiteenlopende contexten waarin mensen 

en bedrijven kunnen verkeren. Dit geldt nog eens extra voor regels die zeer gedetail-

leerd zijn. Regels lokken bovendien gedrag uit dat gestoeld is op net binnen de regels 

opereren in plaats van gedrag dat uitgaat van het nemen van eigen verantwoordelijk-

heid. Ten slotte ontneemt overheidsregulering bedrijven in zekere mate een algemene 

maatschappelijke zorgplicht of het vermogen te komen tot zelfregulering. Coase (1960) 

leerde ons al dat negatieve externe effecten die worden veroorzaakt door actoren in de 

maatschappij, door de samenleving zelf oplosbaar zijn, wanneer de transactiekosten 

maar laag genoeg zijn. Overheidsregulering, en daarmee overheidstoezicht, is vanuit 

deze benadering geen vanzelfsprekendheid. 

In verschillende branches is er sprake van zelfregulering, bijvoorbeeld in de vorm 

van keurmerken, certificatie of accreditatie. Voor bedrijven is het meedoen aan derge-
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lijke systemen vaak een manier om zich te onderscheiden van concurrenten, of is het 

nodig omdat afnemers of toeleveranciers bepaalde kwaliteitseisen stellen. Waar het 

gaat om voldoen aan veiligheidseisen of bijvoorbeeld regels ten aanzien van het voor-

komen van ziekteverzuim, liggen de maatschappelijke belangen en de belangen van 

bedrijven bovendien vaak in elkaars verlengde: welk bedrijf wil nu dat werknemers 

worden blootgesteld aan grote gezondheidsrisico’s, of wil geconfronteerd worden met 

hoge kosten als gevolg van hoog ziekteverzuim?

Al in 2003 heeft het toenmalige kabinet een standpunt ingenomen over certificatie 

en accreditatie. In de aanwijzingen voor de regelgeving is opgenomen dat bij de keuze 

voor een mogelijkheid tot overheidsinterventie om een beleidsdoelstelling te verwezen-

lijken zoveel mogelijk moet worden aangesloten bij het zelfregulerend vermogen in  

de betrokken sector (Ministerie van Algemene Zaken, 1992). In het kabinetsstandpunt 

wordt geconcludeerd dat ‘Mede gezien het feit dat ook aan klassieke regulering (wet-

geving/toezicht) de nodige nadelen kleven blijft het kabinet van mening dat certificatie 

voor een aantal beleidstoepassingen een goed en nuttig instrument is.’ (Ministerie van 

Economische Zaken, 2003). Dit beleidsvoornemen lijkt in de praktijk van alledag nog 

niet goed geland. De praktijk laat meer dan eens zien dat, ondanks vele positieve er

varingen, risico’s niet kunnen worden vermeden, goede bedoelingen en toezicht ten 

spijt. Recentelijk is dit naar voren gekomen bijvoorbeeld bij het onderzoek naar risico’s 

in de levensmiddelen branche (Welp et al., 2013, Onderzoeksraad voor Veiligheid, 2014, 

Onderzoeksraad voor Veiligheid, 2013). Hoe verwordt toezicht dan toch tot effectief 

toezicht ongeacht of dit publiek of privaat wordt gerealiseerd? 

Er is nationaal en internationaal veel onderzoek gedaan naar toezicht. Veel onder-

zoeken nemen de publieke toezichthouder als vertrekpunt (van der Voort, 2013), waar-

bij de vraag vaak centraal staat of toezicht efficiënt en effectief is voor de toezicht

houder. Daarnaast wordt in veel onderzoek regels en normen als gegeven beschouwd, 

waardoor onbewust voorbij wordt gegaan aan de vraag of regulering (al dan niet door 

de overheid) wel nodig is. Bovendien kan toezicht vanuit de overheid ook lang niet altijd 

de verwachtingen waarmaken door bijvoorbeeld gebrek aan capaciteit of benodigde 

kennis (Ministerie van Financiën, 2004). De vraag wat effectief is voor ondertoezicht-

staanden en de samenleving sneeuwt in veel onderzoek daardoor snel onder. 

In ons onderzoek naar toezicht nemen we bedrijven als vertrekpunt. We gaan daarbij 

uit van de veronderstelling dat ondernemers gemotiveerd zijn of kunnen worden door 

hun omgeving om de kwaliteit van hun producten of diensten, alsmede de totstand-

koming en afwikkeling daarvan1, op een voor de klant, branche, overheid en samenle-

ving aanvaardbaar niveau te brengen. 

De motivatie van ondernemers die onder toezicht staan, wordt groter naarmate ‘het 

begrip waartoe de naleving strekt groter is’ en ‘de haalbaarheid van de naleving groter 

wordt geacht’ (de Bree, 2013). Hierbij geeft De Bree aan dat motivatie intrinsiek en  

extrinsiek kan zijn en voor ondernemers in grote mate wordt bepaald door de kosten 

en baten van naleving. Hieruit volgt dat motivatie kan worden beïnvloed. Motivatie 

1	 Hiermee wordt bijvoorbeeld bedoeld: de veiligheid voor werknemers, toeleveranciers, afnemers, 
samenleving en milieu, zowel tijdens de productie als tijdens het transport.
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van ondernemers om zich verantwoordelijk te gedragen is echter geenszins een van-

zelfsprekendheid. Vanuit verschillende betrokkenen rondom de ondernemer kunnen 

echter prikkels uitgaan die deze motivatie bevorderen. Deze prikkels kunnen komen 

vanuit de overheid, maar ook uit de private sector, van burgers of vanuit de media. In 

een analyse van het debat over de vraag of er teveel of juist te weinig toezicht is, komen 

Steenhuisen en Van de Voort met de suggestie dat ‘het een publieke taak kan zijn om 

prikkels te genereren om toezicht uit te oefenen, bijvoorbeeld door partijen aansprake-

lijk te stellen’ (Steenhuisen & van der Voort, 2012). Zij introduceren de ‘prikkelpuzzel’ 

als een analyse van een institutioneel krachtenveld en de gerichte beïnvloeding ervan. 

Ons onderzoek vormt een zoektocht naar een denkkader om aan tafel te gaan met de 

juiste partijen om deze prikkelpuzzel te maken. 

In deze zoektocht werpen we achtereenvolgens licht op:

• 	� de vraag wat goed toezicht eigenlijk inhoudt en waar het zich op zou moeten  

richten in de context van bedrijven;

• 	� welke manier risico’s die samenhangen met activiteiten van bedrijven in  

beschouwing zijn te nemen;

• 	� welke manier bedrijven zijn te motiveren (‘te prikkelen’) om deze risico’s te  

matigen of beheersen;

• 	� een aanpak om, uitgaande van functies van goed toezicht, risico’s en mogelijke 

prikkels, te komen tot effectieve regulering en toezicht, toegespitst op een bepaalde 

bedrijfstak. 

1.3 	 onderzoeksopzet en verantwoording

Omwille van de beperkte tijd voor ons onderzoek en het feit dat onze opdrachtgever 

het perspectief vanuit de ondernemer vertegenwoordigt, beperken wij ons in dit on-

derzoek tot toezicht op bedrijven. Toezicht op organisaties met een publieke of semi-

publieke taak laten we buiten beschouwing. Vanwege de specifieke regelgeving en 

complexiteit blijft ook de financiële sector buiten scope.

Gezien het grote aantal onderzoeken dat op het terrein van toezicht beschikbaar is,  

en de enorme breedte van de achterban van vno-ncw en mkb-Nederland, is er voor 

gekozen te starten met een meta-onderzoek naar casuïstiek uit bestaande bronnen. 

Deze casuïstiek betrof enerzijds rapporten waarin de rol van toezicht is onderzocht 

naar aanleiding van specifieke incidenten, anderzijds algemenere casuïstiek over de 

werking van toezicht in verschillende branches. In totaal zijn 26 gebeurtenissen over 

de afgelopen periode van ruim 10 jaar waarnaar onderzoek is verricht, door ons be

studeerd (zie bijlage 4).

Daarnaast hebben we ons verdiept in meer algemene literatuur over toezicht en de 

kaders van waaruit de overheid momenteel werkt. 

Aan de hand van de literatuur en het meta-onderzoek hebben we een beeld opgesteld 

van het ‘toezichtveld’ en de ontwikkelingen van het laatste decennium. Na het uitvoeren 

van het meta-onderzoek zijn op basis van een analyse van de informatie verdiepings-

vragen opgesteld voor interviews en de bijeenkomsten met deskundigen. Bovendien is 

een vragenlijst opgesteld die aan de leden van de commissie toezicht van vno-ncw en 

mkb-Nederland zijn voorgelegd (zie bijlage 2).
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De opgedane inzichten zijn tussentijds getoetst met onze begeleider, practitioners van 

de nsob en de contactpersonen bij vno-ncw en mkb-Nederland. Ons denkkader waar-

bij vanuit risico’s wordt nagedacht over prikkels die ondernemers kunnen motiveren 

risico’s te beheersen, is gepresenteerd aan de ad-hoc commissie Toezicht van vno-ncw 

en mkb-Nederland. Tijdens deze presentatie hebben we de leden van de ad-hoc com-

missie Toezicht bovendien actief laten werken met dit denkkader, om onze opzet op 

bruikbaarheid te toetsen. 

1.4 	 opzet van het rapport

In dit hoofdstuk hebben we een schets gegeven van de problemen die zich op het  

gebied van toezicht voordoen. Hoofdstuk twee geeft een theoretische beschouwing 

over toezicht en omvat de ingrediënten voor goed toezicht. In hoofdstuk drie en vier 

introduceren we de twee invalshoeken voor ons toepassingskader, respectievelijk  

de invalshoek van risico’s en de invalshoek van de prikkelstructuur. De opbouw en 

gebruik van het door ons ontwikkelde toepassingskader voor toezicht wordt in hoofd-

stuk vijf toegelicht. In het daarop volgend hoofdstuk werken wij twee praktijkvoor-

beelden uit aan de hand van het toepassingskader. Hoofdstuk zeven bevat de con

clusie en de aanbevelingen van ons onderzoek.

Als u weinig tijd heeft, maar wel geïnteresseerd bent in de praktische betekenis van 

dit rapport, dan is ons advies achtereenvolgens te lezen: de samenvatting, hoofdstuk 1, 

de samenvattingen van hoofdstuk 2 (§2.4), 3 (§3.3) en 4 (§4.5) en hoofdstuk 5, 6 en 7 in 

het geheel.
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2	 Wat is goed toezicht?

Over de vraag wat goed toezicht is, is zeer veel gezegd en geschreven. Het is een com-

plex onderwerp waarover veel verschil van inzicht bestaat. De Ambtelijke Commissie 

Toezicht schreef in 2001 in haar eindadvies al over de begripsverwarring rond toezicht 

en dat onder de term toezicht vele werkelijkheden schuil gaan (Commissie Borghouts, 

2002). In december 2012 analyseerden Steenhuisen en Van der Voort in het artikel 

‘Schandalig! Te veel en te weinig’ de toenmalige stand van zaken met betrekking tot 

het denken over nut en noodzaak van toezicht aan de hand van interviews met acht 

sleutelfiguren uit de wetenschap en de praktijk van het toezicht (Steenhuisen & van 

der Voort, 2012). Een van de uitkomsten van deze ‘narratieve analyse van het debat 

over de juiste hoeveelheid toezicht’ was dat de respondenten onderling nogal verschil-

lend bleken te denken over wat toezicht is en wat indicaties zijn voor een teveel of een 

tekort aan toezicht. En dat kan hinderlijk zijn want ‘zonder helderheid over dergelijke 

verschillen is de kans op langs elkaar heen praten groot’, aldus Steenhuisen en Van 

der Voort.

Wat goed toezicht is, is (dus) geen onderwerp dat snel tot eenstemmigheid leidt. Maar 

hoe kunnen belanghebbenden niettemin voorkomen dat men langs elkaar heen praat? 

Voor ondernemers is deze onduidelijkheid over wat toezicht is ongemakkelijk en  

onwenselijk. Wij denken meer duidelijkheid te verschaffen door het gebruikelijke  

gezichtspunt om te draaien en het toezichtsvraagstuk te benaderen vanuit het oog-

punt van de ondernemers.

Ondernemers hebben vooral met nalevingstoezicht te maken. Zij worden, vanuit de 

overheid, geconfronteerd met inspecties en markttoezichthouders. Deze oriënteren 

zich voor de uitgangspunten van hun handelen op de kaderstellende visie van de 

overheid uit 2005 (Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, 2005).  

De kaderstellende visie wordt vaak als rode draad gebruikt waarlangs de vraag over 

(de inrichting van) toezicht wordt beantwoord. Maar is dat wel de juiste weg? Doen 

toezichthouders zichzelf én de ondertoezichtstaande daarmee niet te kort? Daarop 

zullen we hieronder nader inzoomen.

2.1 	 soorten toezicht

Er wordt vaak, zo ook in de kaderstellende visie van de overheid uit 2005, onderscheid 

gemaakt in drie soorten toezicht: nalevings-, uitvoerings- en interbestuurlijk toezicht.  

Nalevingstoezicht is gericht op de naleving van wet- en regelgeving door burgers en 

bedrijven. Deze vorm van toezicht is voor het bedrijfsleven het meest relevant. Uitvoe-

ringstoezicht is het toezicht op de uitvoering van publieke taken door zelfstandige 

organisaties. Interbestuurlijk toezicht betreft het toezicht op de uitvoering van publieke 

taken door decentrale overheden. De wrr noemt nog markttoezicht als te onderscheiden 

soort toezicht, zijnde het algemene toezicht op mededinging en het specifieke toezicht 

op sectorale markten waaronder ook het financieel toezicht (wrr, 2013).  
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Een onderscheid tussen markttoezicht en nalevingstoezicht is volgens de wrr lastig te 

maken. Markttoezichthouders zien immers ook vooral toe op naleving van wet- en 

regelgeving. 

In dit onderzoek richten we ons op bedrijven, voor wie nalevingstoezicht, inclusief 

markttoezicht, het meest van toepassing is. 

2.2 	 definities van toezicht en goed toezicht

Voor een definitie van toezicht wordt vaak uitgegaan van de definitie zoals die in 2001 

door het kabinet Kok ii in ‘de kaderstellende visie op toezicht’ is omarmd, en die thans 

nog steeds door het kabinet wordt gehanteerd:

‘Toezicht is 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 even

tueel naar aanleiding daarvan interveniëren.’  

(Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, 2001)

Mertens definieert toezicht als:

‘Wettelijk gelegitimeerde beïnvloeding van bepaalde aspecten van het gedrag van een rechts

persoon ten einde een maatschappelijk gewenst handelingspatroon beter te bereiken.’ 

(Mertens, 2011)

Figuur 2.1  �Soorten toezicht. Bron: Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, 

2005.
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De Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (wrr, 2013) presenteert deze defini-

tie van toezicht van Mertens in het rapport ‘Toezien op publieke belangen’ nadrukkelijk 

als alternatief voor de definitie zoals omschreven in de kaderstellende visie van het 

toenmalige kabinet, omdat de definitie van Mertens meer op de functie van toezicht is 

gericht. De definitie van de kaderstellende visie is instrumenteler van aard en beschrijft 

slechts de kernactiviteiten van toezichthouders: informatie verzamelen, oordelen en 

interveniëren/ingrijpen. 

De wrr is van oordeel dat er meer aandacht voor de functies van toezicht moet zijn en 

stelt daarbij de vraag: moet toezicht zich primair richten op (strikte) naleving en een 

minimumniveau van kwaliteit, of ook op kwaliteitsverbetering en het stimuleren van 

excellentie en lerend vermogen bij partijen die onder toezicht staan (wrr, 2013)? Aan-

dacht voor de functies van toezicht is volgens de wrr belangrijk omdat deze richting-

gevend zijn voor de houding waarmee de toezichthouder zijn omgeving tegemoet 

treedt, voor de manier waarop de toezichthouder daarnaar kijkt en omdat functies van 

toezicht leidend moeten zijn voor de inrichting van concrete toezichtarrangementen2. 

De wrr vindt het van groot belang dat de maatschappelijke functie van toezicht wordt 

geprioriteerd. Publieke belangen moeten steeds het uitgangspunt zijn bij toezicht-

vraagstukken, aldus de wrr. 

Steenhuisen en Van der Voort maken onderscheid tussen een formele en een materiële 

definitie van toezicht. In de formele benadering is toezicht een taak van de overheid 

die geheel wettelijk is onderbouwd en alleen door of bij machte van publieke toezicht-

houders kan worden uitgevoerd. In de materiële benadering is toezicht een activiteit 

die door een ieder, publiek of privaat, kan worden uitgevoerd. In die laatste benadering 

kan ook op basis van normen van private oorsprong toezicht worden gehouden; aller-

lei vormen van zelfregulering kunnen dan ook in de discussies over toezicht worden 

betrokken. Daarnaast zetten Steenhuisen en Van der Voort in hun artikel een oriëntatie 

op het effect van toezicht naast een meer procesgerichte oriëntatie op toezicht. Het 

samenbrengen van deze oriëntaties leidt tot vier verschillende ‘narratieven’ over de 

vraag waar toezicht toe zou moeten leiden. 

Formele definitie van toezicht Materiële definitie van toezicht

Effectoriëntatie I.    Geef publiek toezicht de ruimte II.   Zoek en bevorder kwaliteit 

Procesoriëntatie IV.  Deel de risico’s duidelijk III.  Prikkel tot de beste afwegingen

Tabel 2.1  �Vier narratieven op basis van twee achterliggende vragen over toezicht.  

(Bron: Steenhuisen & Van der Voort, 2012)

Wij hebben de vraag wat goed toezicht is ook voorgelegd aan de leden van de LinkedIn 

groep Toezicht, Opsporing en Handhaving. De antwoorden waren, ook hier, niet eens-

luidend. Eén respondent waagde zich aan een definitie: ‘Goed toezicht is toezicht dat 

2	 Een toezichtarrangement is op te vatten als ‘de bestuurlijke en organisatorische vormgeving van 
de kernactiviteiten van toezicht, alsook het stelsel van bevoegd- en verantwoordelijkheden rond 
toezicht tussen minister, toezichthouder en ondertoezichtstaanden’ (Commissie Sint 2005: 68).
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door timing, vorm en interactie appelleert aan de maatschappelijke verantwoordelijk-

heid van het bedrijf of de branche en deze aanzet tot regelconform gedrag’. Andere 

respondenten lieten een dergelijke poging achterwege: ‘het gaat niet om de definitie. 

De vraag is wat je wil bereiken met toezicht.’ Een van de respondenten gaf aan toe-

zicht en handhaving te willen scheiden: ‘Beide zijn naar mijn mening middelen om te 

komen tot het doel van naleving. Handhaving leidt dan tot een gedwongen naleving, 

desnoods door het laten stoppen van de activiteit. Toezicht komt dan in lijn te staan 

met spontane naleving. Goed toezicht zorgt voor een zo hoog mogelijk percentage 

spontane naleving tegen zo laag mogelijke inspanning / kosten. Beide vormen van 

naleving zijn prima naast elkaar te meten.’ Het doel van toezicht, waar moet toezicht 

toe leiden, werd overigens alom belangrijk geacht in de levendige LinkedIn discussie. 

Doelen moeten dan wel meer dan nu ‘smart’ zijn geformuleerd. En goed toezicht is 

‘maatwerk’, goed afgestemd op de specifieke omgeving en met oog voor en/of in sa-

menspraak met de diverse belanghebbenden.

2.3 	 de ingrediënten van goed toezicht

Wat is er nodig om tot een goede invulling van toezicht te komen? Welke uitgangspun-

ten zijn van toepassing, welk doel wil je met toezicht bereiken, welke functies heeft 

toezicht? Wie is waarvoor verantwoordelijk oftewel wie hanteert de pollepel bij het 

roeren in de toezichtsoep? 

2.3.1 	 De visie van de overheid

In 2005 legt het kabinet Balkenende ii de overheidsvisie op toezicht andermaal vast in 

een beleidsdocument. Dit document met de titel ‘Minder last, meer effect. Zes principes 

van goed toezicht’ kadert de nieuwe rijksbrede visie op toezicht (Ministerie van Binnen-

landse Zaken en Koninkrijksrelaties, 2005). Het kabinet Balkenende wil hiermee tege-

moet komen aan de wens van burgers, bedrijven en organisaties om toezicht meer 

aan te laten sluiten op voorzieningen die zij zelf al treffen. Om dat te bereiken dient 

het perspectief dat burgers, bedrijven en organisaties op toezicht hebben voortaan 

centraal te staan. Het kabinet wil de eigen verantwoordelijkheid en zeggenschap van 

burgers en samenleving versterken. Dat vraagt dan wel een andere houding van én 

jegens de overheid. Burgers, het bedrijfsleven en de samenleving dienen te beseffen 

dat de overheid niet alle risico’s kan en wil beheersen. In dit nieuwe kader is het be-

heersen van risico’s en het voorkomen van fouten een gezamenlijke opgave van  

overheid en samenleving, aldus het kabinet Balkende ii3. 

In ‘Minder last, meer effect’ voegt het kabinet aan de drie in 2001 genoemde principes: 

onafhankelijk, transparant en professioneel, nog drie principes van goed toezicht toe, 

en wel: selectief, slagvaardig en samenwerkend.

3	 hierna wordt met 'het kabinet' steeds het kabinet Balkenende ii (2003-2006) bedoeld.
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Wat wordt, in het kort, met deze principes bedoeld? 

Principe 1: selectiviteit 

Selectiviteit wordt gezien als het belangrijkste nieuwe principe van goed toezicht. Het 

kabinet vindt het niet langer vanzelfsprekend dat enkel de overheid regels stelt en 

toezicht houdt. Expliciet wordt aangegeven dat het een taak is van de overheid om na 

te gaan in hoeverre het mogelijk is om burgers, bedrijven en instellingen zelf verant-

woordelijkheid te laten zijn voor het handhaven van bepaalde regels. Bij het bepalen 

van de keuze hoe toezicht in een specifieke situatie zo doelmatig mogelijk in te rich-

ten, moeten risicomanagement en kosten-batenanalyses een prominente rol krijgen, 

aldus het kabinet. 

Principe 2: slagvaardigheid

Slagvaardig toezicht houdt volgens het kabinet in dat het toezicht zacht is waar het 

kan en hard waar het moet. Slagvaardigheid vereist niet alleen dat de verantwoorde-

lijke toezichthouder of bestuurder over de juiste interventiebevoegdheden beschikt, 

maar ook dat daarvan passend gebruik wordt gemaakt. Daarbij is een zakelijke(re) 

houding dan voorheen gewenst, aldus het kabinet. 

Slagvaardigheid komt ook terug in het adagium ‘high trust, high penalty’. 

Principe 3: samenwerking

Het kabinet wil de toezichtlast bij burgers, bedrijven en zelfstandige organisaties ver-

minderen door de samenwerking tussen de verschillende toezichthouders te verbete-

ren. Zo wil het tegemoet komen aan de klachten over het grote aantal toezichthouders 

waarmee burgers, bedrijven en zelfstandige organisaties worden geconfronteerd en 

die dan ook nog eens om soortgelijke informatie vragen. Een en ander moet invulling 

krijgen in meerjarenafspraken tussen de toezichthouders. 

Principe 4: onafhankelijkheid

Het kabinet is onverkort van mening dat het belangrijk is dat toezichthouders in de 

openbaarheid kunnen treden met informatie over misstanden, en dat dit alleen kan 

als zij op onafhankelijke wijze informatie kunnen verzamelen om daarover vervolgens 

een eigen oordeel te kunnen vormen. Ook zal het in veel situaties gewenst zijn dat 

toezichthouders onafhankelijk kunnen optreden om een eind te maken aan onge-

wenste situaties. Een en ander maakt dat de samenleving behoefte heeft aan een on-

afhankelijke oordeel van toezichthouders. Verder dient de toezichthouder zijn bevin-

dingen zoveel mogelijk en actief openbaar te maken met name door het opstellen van 

een openbaar jaarverslag waarin hij zich verantwoordt over de effectiviteit en doelma-

tigheid van de gemaakte keuzes en over de wijze waarop zij het afgelopen jaar heeft 

gefunctioneerd. 

Principe 5: transparantie

Transparantie en inzichtelijkheid moet in ieder geval van toepassing zijn op de volgende 

aspecten van toezicht: nut en noodzaak, de waarborgen voor onafhankelijkheid, de 

keuzes, de bevindingen en het resultaat van het toezicht. Op die manier kan de over-

heid duidelijk maken waarom zij toezicht houdt en hoe zich dat verhoudt in het ge-

hele stelsel van ‘checks and balances’. 
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Principe 6: professionaliteit

Ten slotte moet sprake zijn van professioneel toezicht. Voor de individuele toezicht

houder houdt dit in dat hij flexibel en integer dient te zijn. De professionele toezicht-

houder zal zich nadrukkelijker moeten oriënteren op de eisen vanuit zijn omgeving.

2.3.2 	 Wat kan toezicht opleveren?

De zes principes van goed toezicht uit ‘Minder last, meer effect’ zijn op alle vormen  

van toezicht van toepassing en dienen er aan bij te dragen dat de nieuwe invulling  

van het toezicht, zoals door het kabinet beoogd, ook daadwerkelijk van de grond komt. 

Maar ondanks alle goede bedoeling is, zoals we ook in de probleemverkenning in  

hoofdstuk 1 hebben geschetst, de onduidelijkheid over de inrichting en toepassing van 

toezicht niet verdwenen. Alle zes principes zijn op zichzelf passende ingrediënten om 

aan de toezichtsoep toe te voegen, maar het leidt niet zonder meer tot een smaakvol 

geheel. Er missen nog ingrediënten om het geheel goed op smaak te brengen. 

In § 2.2 is het wrr rapport ‘Toezien op publieke belangen’ al aangehaald. De wrr con

stateert in dit rapport dat in de afgelopen decennia drie oriëntaties op toezicht over-

heersend zijn geweest. De nadruk op lasten en kosten, de nadruk op naleving van  

wet- en regelgeving en daarop gerichte handhavingsinterventies en de nadruk op de 

politiek-bestuurlijke functie van toezicht met als uitgangspunt dat het toezicht een  

verlengstuk is van bestuur en beleid.

De wrr noemt deze oriëntaties relevant en legitiem, maar vindt ze ook ‘te beperkt om 

adequaat te blijven inspelen op de snelle technologische en maatschappelijke ontwik-

kelingen en de steeds hoger gespannen verwachtingen’. De wrr pleit daarom voor een 

‘verruiming van het perspectief’ op het overheidstoezicht aan de hand van vier kern

opgaven:

1. 	 �Neem publieke belangen steeds en expliciet als uitgangspunt bij toezichtvraagstukken.

2. 	 Breng de gewenste én gerealiseerde maatschappelijke opbrengsten van toezicht  

beter in kaart.

3. 	 Speel explicieter in op de reeds bestaande governance-structuur in een toezicht

domein.

4. 	� Verstevig de reflectieve functie van het toezicht.

Wat levert dit pleidooi op?

Ten eerste legt de wrr stevig nadruk op de reflectieve functie van het toezicht. Reflec-

tief toezicht houdt volgens de wrr in het monitoren van ontwikkelingen op een bepaald 

domein die van invloed zijn op de (sturings-)relaties in het krachtenveld. Reflectie 

houdt ook in dat het toezicht nadenkt over knelpunten in de wet- en regelgeving in  

relatie tot het eigen functioneren. Ook moeten specifieke ontwikkelingen die nieuwe  

of grotere risico’s met zich mee brengen actief worden ingebracht. Daarbij kan het  

gaan om domeinoverstijgende ontwikkelingen zoals internationalisering, of om (tech-

nologische) domeinspecifieke ontwikkelingen. Vanuit zijn knooppuntpositie kan de  

toezichthouder aangeven welke ontwikkelingen hij in zijn omgeving ziet. Wat gaat er 

goed en wat gaat minder goed? Waar liggen kansen? Welke publieke belangen dienen 

ruim baan te krijgen, welke publieke belangen lijken in het gedrang te komen? Door 

deze informatie op transparante wijze met anderen, inclusief de samenleving, te delen, 

kan de kracht van die anderen worden aangesproken. Dit kan weer een bijdrage leveren 
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aan de acceptatie van en het vertrouwen in het toezicht. De reflectieve functie van 

toezicht gaat dus verder dan het enkel en alleen signaleren van problemen. Het gaat 

ook om agenderen van knelpunten, het delen van kennis en het actief geven van feed-

back. Reflectie op een toezichtdomein betekent ook dat de toezichthouder op meer 

gericht is dan alleen handhaving van regels

 

Om een en ander te verduidelijken gebruikt de wrr – onder verwijzing naar Malcolm 

Sparrow – onderstaande figuur. Uit deze figuur volgt dat een goede toezichthouder niet 

alleen kijkt naar illegaal gedrag, maar ook naar schadelijk gedrag dat niet bij wet is 

verboden. Hij signaleert en agendeert waar nodig ook legaal, maar schadelijk gedrag. 

Bovendien gebruikt hij zijn positie om aandacht te vestigen op voorbeelden en good 

practices om zo een positief stimulerende rol te kunnen vervullen.

Figuur 2.2  De cirkels van Sparrow (Bron: wrr, 2013)

Het doel van toezicht dient volgens de wrr dus nadrukkelijk niet beperkt te blijven tot 

naleving, maar dient ook een stimulerende, aanzwengelende rol te hebben zonder het 

zicht op risico’s uit het oog te verliezen. 

Ten tweede stelt de wrr in zijn rapport dat toezicht uiteindelijk een verticale institutie 

is. Maar zegt daar in een adem achteraan dat in een horizontale samenleving bovenal 

moet worden ingezet op een constructieve interactie met onder toezicht staande bur-

gers, bedrijven en instellingen. Met andere woorden: de overheid kan het niet alleen, 

zou dat ook niet moeten willen, want heeft daar in onze steeds complexere samen

leving in toenemende mate ook de kennis niet (meer) voor. Het kabinet gaf weliswaar 

ook al aan dat toezicht geen exclusieve bezigheid of rol van de overheid is maar dat 

het onderdeel moet zijn van een breder systeem van ‘checks and balances’ waarin ook 

andere voorzieningen zoals certificering en accreditatie, publieke verantwoording en 

Raden van Toezicht een belangrijke rol spelen, maar het bracht daar wat minder ver-

dieping in aan dan de wrr doet in Toezien op publieke belangen. In ’t Veld c.s. noemen 

dit ‘de buren van toezicht’. Zij voegen advies, accountancy, kwaliteitsborging, supervisie 

en visitatie nog aan het rijtje toe. De activiteiten die deze ‘buren van toezicht’ vervullen, 

Legalistisch 
toezicht

reflectief  
toezicht

Illegaal Schadelijk / Kansrijk

Vereist  
toezicht
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zijn deels gelijksoortig aan de activiteiten van toezichthouders. Daarom is het, zowel 

om doelmatigheidsredenen als omwille van de kosten voor de ondertoezichtstaande, 

van belang om steeds goed te analyseren welke functie(s) door deze activiteiten wordt 

of worden vervuld (In’t Veld, van Twist, & Boogmans, 1998).

De wrr benoemt waarom de interactie met ondertoezichtstaanden van groot belang 

is: ‘Die interactie moet recht doen aan hun intrinsieke motivatie en behoefte aan eigen 

verantwoordelijkheidsbeleving. Toezicht geeft dan geen uitdrukking aan stelselmatig 

wantrouwen en evenmin aan blind vertrouwen, maar staat juist wel voor een rationele 

vertrouwensrelatie: gerechtvaardigd vertrouwen als het kan, gezond wantrouwen als 

het moet.’

Het begrip vertrouwen is in onze aanpak ook van belang, we komen daar hieronder 

nog op terug.

Ten derde is volgens de wrr een governance-benadering van toezicht ook relevant omdat 

hiermee het belang van gedragsmechanismen wordt onderkend. Een doel van toezicht 

is immers: ‘het veranderen of bestendigen van gedrag van actoren in het krachtenveld, 

en daarmee is inzicht in de factoren die dat gedrag bepalen essentieel’. De wrr gebruikt 

bevindingen van diverse wetenschappers om te verduidelijken dat het voor naleving 

van regels van belang is dat degenen die de regels moeten naleven die regels als zinvol 

moeten beschouwen en daarnaast de onderliggende waarden moeten onderschrijven. 

Een belangrijke factor die deze verinnerlijking van regels beïnvloedt, is de legitimiteit 

van de autoriteit die de regels heeft opgelegd. En de legitimiteit van de autoriteit hangt 

onder ander weer af van de transparantie waarmee die regels tot stand komen. Het 

betrekken van relevante doelgroepen bij het opstellen of bijstellen van de normen of 

regels maakt de cirkel rond. 

Ten vierde dient de overheid goed na te denken over juiste inzet van strategieën, als 

bestendigen of veranderen van gedrag relevant is om toezicht succesvol te laten zijn. 

De wrr stelt dat het kabinet (ook) bij markttoezicht meer nadruk probeert te leggen op 

naleving en handhaving. Hiervoor is al aangegeven dat de wrr de oriëntatie van de 

overheid op naleving, vertaald in een ‘high trust, high penalty’ aanpak, te beperkt 

vindt.

Hiervoor geeft de wrr een aantal redenen. Zo stelt de wrr dat de gekozen high trust 

benadering in feite een vorm van risicogericht toezicht is waarbij slechts de risico’s op 

niet-naleving centraal staan en waardoor dus niet alle denkbare risico’s in beeld komen. 

Dit maakt deze focus te eendimensionaal en onvoldoende toegesneden op de com-

plexiteit en dynamiek van de huidige samenleving. Om dezelfde reden moet volgens 

de wrr de sturende werking van wet- en regelgeving niet worden overschat en (dus) 

evenmin de fixatie op naleving. Wetten en regels verouderen snel en sluiten daardoor 

soms niet meer aan bij de realiteit. Daarbij komt nog dat deze fixatie op naleving voor 

een benadering staat die maatschappelijke actoren als passieve objecten van sturing 

benadert en die geen of onvoldoende gebruik maakt van hun eigen inbreng. En dat is 

niet handig omdat zich in de praktijk steeds weer nieuwe problemen voordoen en 

aanpassingen nodig zijn waarvoor bij de overheid de kennis niet voorhanden is. 

De Bruijn en Ten Heuvelhof leggen in ‘Handhaving’ (2005) kort en bondig uit dat een-

zijdige focus op sterke handhaving op stevige bezwaren stuit. Eén daarvan is dat de 

inspecteur en de geïnspecteerde volgens hen een zogenoemde coöpetitieve relatie  
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hebben. Dit wil zeggen dat deze relatie enerzijds competitief is, lees: de inspecteur 

controleert de geïnspecteerde en kan aan hem sancties opleggen. Anderzijds is deze 

relatie coöperatief, de inspecteur is namelijk afhankelijk van medewerking van en 

samenwerking met de geïnspecteerde om aan informatie te komen (coöperatie).  

Naarmate er meer kennis nodig is om goede informatie te verwerven, wordt deze  

afhankelijkheid groter. Hard duwen op iemand waarvan je ook afhankelijk bent, is  

niet effectief en daarmee niet bevorderlijk voor goede handhaving. 

2.3.3	 Een tussenstap: toezicht en vertrouwen

In § 2.3.2 viel het woord vertrouwen; ook al zo’n lastig begrip. Moet een toezichthouder 

het veld met vertrouwen tegemoet treden of moet hij dit juist niet doen? 

In ’t Veld c.s. vroegen zich dit in 1998 ook al af: ‘dient toezicht in duurzaamheid gewor-

teld te zijn in vertrouwen of is het vooral een uitdrukking van geïnstitutionaliseerd 

wantrouwen?’. Het antwoord op die vraag hangt volgens In ’t Veld c.s. ook af van de 

culturele perceptie binnen een specifiek sector, de ene sector is de andere niet. Maar, 

zo stellen zij, werken aan de versterking van de vertrouwensbasis is soms beter dan 

het bestendigen van het onderlinge wantrouwen in stapeling van toezicht op toezicht. 

Er wordt dan vrijwel niet meer met, maar vooral over elkaar gepraat. Er ontstaat een 

sfeer waarbinnen negatieve beelden over elkaar maar moeilijk te weerleggen zijn, het-

geen uiteindelijk de kwaliteit van het toezicht zal ondermijnen. Toezicht moet meer 

als professie, als een vak worden gezien. Dan zijn naast inhoudelijke deskundigheid 

ook andere competenties van belang, zoals vertrouwen opwekken en in stand houden, 

gevoel voor verhoudingen, strategisch besef, bestuurlijke wijsheid en dergelijke.’

Van Montfort stelde begin 2010 in het Tijdschrift voor Toezicht daarentegen dat de  

introductie van het begrip vertrouwen het toezichtdebat jaren heeft terug geworpen 

(Van Montfort, 2010).

Dat lokte een artikel van Six uit in hetzelfde tijdschrift. In haar artikel ‘Vertrouwen in 

toezicht’ (Six, 2010) rijgt zij de tegenargumenten aaneen. Zij verwijst naar internatio-

nale wetenschappelijke onderzoeken die laten zien dat de rol van vertrouwen in toe-

zichtrelaties overwegend positieve effecten op naleving heeft. Voorts maakt Six inzich-

telijk dat controle en vertrouwen elkaar niet uitsluiten, maar dat controle vertrouwen 

juist kan versterken. Voor toezichtrelaties houdt dit volgens Six in dat ‘formele controle-

systemen vertrouwen kunnen stimuleren zolang zij ertoe leiden dat ondertoezicht-

staanden gestimuleerd worden de normen en waarden van de overheid te onderschrij-

ven en internaliseren. Dit gebeurt als de ondertoezichtstaanden de waarden, normen 

en regels als noodzakelijk, nuttig en redelijk accepteren.’ Noodzakelijke voorwaarden 

hiervoor zijn, dat er regelmatig een dialoog tussen betrokken plaatsvindt, dat eventuele 

straffen door ondertoezichtstaanden als rechtvaardig worden beschouwd, dat onder-

toezichtstaanden het gevoel hebben dat de inspectie het beste met hen voor heeft en 

in hen gelooft. Een dergelijk benadering gaat uit van werkelijk, intrinsiek vertrouwen 

gericht op instandhouding van een relatie die (toch) ruimte laat voor het geven van 

positieve én negatieve feedback en, indien nodig, voor het toepassen van sancties,  

aldus Six. 

Six ziet vertrouwen dus als een belangrijk onderdeel om tot een opbouwende benade-

ring van toezicht / een toezichtrelatie te komen.
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De Commissie Vertrouwensbenadering bedrijven heeft zich begin 2013 ook over vertrou-

wen uitgelaten in het rapport ‘Regeldruk op maat’. De commissie, bestaande uit verte-

genwoordigers van het bedrijfsleven en van de overheid, ziet ook brood in een vertrou-

wensbenadering. De commissie definieert de voorgestane vertrouwensbenadering aldus: 

‘De vertrouwensbenadering is een benadering van publieke risicobeheersing die inspeelt 

op een professioneel omgaan door ondernemers met de maatschappelijke risico’s van 

de eigen bedrijfsactiviteiten. Uitgangspunt daarbij is dat de professioneel opererende 

ondernemer met grote kennis van het bedrijfsproces en de risico’s daarvan deze risico’s 

voor de samenleving zoveel mogelijk beperkt. Deze bedrijven treffen de benodigde 

maatregelen om hun wettelijke verplichtingen na te komen. Zij hebben een cultuur 

waarbij management en medewerkers zich bewust zijn van de risico’s, van de nood-

zaak van maatregelen, en bereid zijn tot het registreren/melden van overtredingen/

fouten en daarvan willen leren. De overheid maakt hiervan gebruik bij de borging van 

de publieke veiligheid door de ondernemer te stimuleren professioneel met de eigen 

risico’s om te gaan en geeft hiervoor de ruimte. Dit gebeurt zowel met zachte als met 

harde hand. (…) Toezichthouders spreken hun vertrouwen in deze structureel goed  

nalevende bedrijven uit en beperken hun toezichtacties bij deze bedrijven tot ‘reality-

checks’, waarbij het aantal afhankelijk is van de risico’s voor de samenleving. ‘Naming-

and-faming’ van deze bedrijven versterkt daarbij de stimulans voor bedrijven tot  

structureel goed naleefgedrag. Deze goede naam is echter niet blijvend gegarandeerd. 

Handhavingsconvenanten waarin deze vorm van toezicht is vastgelegd kunnen bedrij-

ven ook weer verliezen bij verslappen van het naleefgedrag.’ (Commissie vertrouwens-

benadering bedrijven, 2013).

De kern-ingrediënten van deze benadering zijn: risicobeheersing, professionaliteit, 

kennis, naleving/naleefgedrag, willen leren, stimuleren, vertrouwen, realiteitszin. 

Ook de wrr hecht aan vertrouwen in toezichtrelaties, dat zagen we al § 2.3.2. 

Er zijn dus de nodige, en niet de minste, voorstanders om de vraag of een toezicht

houder het veld met vertrouwen tegemoet moet treden met ‘ja’ te beantwoorden.  

Wij sluiten ons daarbij aan. 

2.3.4 Wanneer is toezicht goed volgens bedrijven?

In onze vragenlijst onder de leden van de ad-hoc commissie Toezicht van vno-ncw en 

mkb-Nederland hebben we onder andere gevraagd of de respondenten tevreden zijn 

over toezicht en waarom (zie bijlage 2). Deze inventarisatie heeft de volgende aan-

dachtspunten opgeleverd voor de inrichting van goed toezicht vanuit de invalshoek 

van bedrijven en daarmee van de acceptatie van toezicht en de toezichthouder:

• 	 Toezicht dient normconform gedrag te bevorderen.

• 	 Toezicht moet concurrentievervalsing tegengaan en eerlijke concurrentie bevorderen.

• 	 De rol van de toezichthouder moet duidelijk zijn.

• 	 Toezicht mag niet tot te hoge administratieve lasten leiden.

• 	 Stapeling van toezicht zoveel mogelijk vermijden, zowel stapeling van verschillende 

overheidstoezichthouders als stapeling van overheidstoezicht met eigen compliance-

systemen van bedrijven.



39Wat is goed toezicht?

2.3.5 Ingrediënten van goed toezicht

In de voorgaande paragrafen zijn tal van ingrediënten voor goed toezicht voorbij gekomen. 

Wij benaderen de vraag wat goed toezicht is vanuit het bedrijfsleven. Dat vraagt om een 

praktische, werkbare benadering van toezicht. Wat willen ‘we’ met toezicht bereiken, 

wat is het doel? Uiteindelijk gaat het bij toezicht om de borging van publieke belangen. 

Een oriëntatie op functies en doelen van toezicht helpt om – conform onze opdracht – 

te werken aan een aanpak waarmee het bedrijfsleven, beleidsmakers en toezichthou-

ders feitelijk aan de slag kunnen. 

Wat kan het bedrijfsleven doen om in samenspraak met de beleidsmakers en de toe-

zichthouders naast de eigen bedrijfseconomische belangen ook de relevante publieke 

belangen in acht te nemen?  

Toezicht op bedrijven dient volgens ons meer in te houden dan controleren of regels al 

dan niet worden nageleefd. Hoe relevant pure naleving soms ook is, nalevingstoezicht 

dekt de lading uiteindelijk niet. Het is te beperkt en (daarmee) te weinig toegesneden  

op de behoeften van het bedrijfsleven. Om het toezichtbuffet voor het bedrijfsleven echt 

voedzaam te maken, moeten alle ingrediënten worden verwerkt.

Goed toezicht op ondernemers bevat de volgende ingrediënten.

1.	� Het stimuleert en faciliteert naleving, zodat:

a)	� burgers erop kunnen rekenen dat handelingen, producten en diensten aan de 

gestelde normen en kwaliteitseisen voldoen;

b)	 het eerlijke marktverhoudingen bevordert;

c)	 het illegaal en ondeugdzaam gedrag beperkt door de ‘stok achter de deur’.

2.	� Het is reflectief, zodat:

a)	 parlement, minister, beleidsmakers, de onder toezicht staande onderneming of 

branche en samenleving opgedane kennis kunnen gebruiken voor het bijstellen 

van beleid, problemen tijdig kunnen oplossen of voorkomen, en anderzijds om 

kansen te zien en te benutten;

b)	 het zicht geeft op mogelijke risico’s voor de samenleving door negatieve gevolgen 

van bedrijfsactiviteiten, en biedt – mede daardoor – de mogelijkheid daar proac-

tief mee om te gaan;

c)	 het informatie oplevert over wenselijke of noodzakelijke aanpassingen van het 

bestaande toezichtarrangement.

3.	� Het is samenwerkend en interactief.

4.	� Ook ‘buren van toezicht’, zoals advies, accountancy, kwaliteitsborging, supervisie en 

visitatie, worden ingezet zodat:

a)	 stapeling van toezicht wordt vermeden;

b)	 administratieve lasten zo laag mogelijk zijn.

5.	� Het is gebaseerd op slimme strategieën, gericht op bestendigen of veranderen van 

gedrag.

6.	� Er wordt gewerkt vanuit vertrouwen.

7.	� Verantwoordelijkheden worden helder benoemd.

Uit bovenstaande volgt dat goed toezicht alleen kan ontstaan wanneer alle spelers van-

uit beleid, toezicht en het bedrijfsleven daarbij betrokken worden. Zij moeten hiertoe 

samen aan tafel.
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2.4	 samenvatting

Ondernemerschap gaat over kansen zien en kansen benutten. Als ondernemers kansen 

op- en aanpakken, komen ook mogelijke negatieve gevolgen van ondernemerschap in 

beeld. Het is zeker in deze economisch lastige tijden onvermijdelijk dat er scherp aan 

de wind wordt gezeild en er mogelijk risico’s worden genomen. Een goede toezicht-

houder kan, of liever gezegd, moet in dergelijke omstandigheden zijn waarde bewijzen. 

Het is belangrijk dat hij zicht houdt op de in § 2.3.5 genoemde ingrediënten van toe-

zicht. Dat helpt hem en de ondertoezichtstaande(n) om lastige klippen te omzeilen. 

Wat goed toezicht is, is geen onderwerp dat snel tot eenstemmigheid leidt. Dat klemt 

temeer voor een definitie van toezicht. Aan het slot van dit hoofdstuk wagen wij ons 

toch aan een definitie van toezicht in de context van onze opdracht: 

‘Toezicht kenmerkt zich door een positieve en op vertrouwen gebaseerde interactie 

tussen toezichthouder en ondernemer gericht op het bewerkstellen van maat-

schappelijk verantwoord ondernemersgedrag’. 

In onze ‘Aan Tafel’-benadering is vertrouwen belangrijk. Disgenoten dienen elkaar se-

rieus te nemen en gelijkwaardig te behandelen. In het tafelgesprek moeten de risico’s 

die ondernemers, de diverse belanghebbenden en de samenleving als geheel lopen in 

openheid kunnen worden besproken. Hetzelfde geldt voor de prikkels die nodig zijn 

om ondernemers te motiveren risico’s te beheersen. Risico’s  en prikkels zijn de onder-

werpen van de volgende twee hoofdstukken.  
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3	 Risico’s

3.1 	 definitie van risico

Zoals in hoofdstuk 2 is beschreven, is één van functies van toezicht, het tijdig oplossen 

of voorkomen van eventuele problemen binnen een bedrijf of bedrijfstak. Daarnaast 

gaat het om naleven van regels en normen die de overheid heeft gesteld. Vaak zijn 

deze regels en normen opgesteld om voorziene risico’s in te perken. Het begrip risico 

wordt in het algemeen spraakgebruik op verschillende manieren gebruikt, afhankelijk 

van de context. We staan daarom in dit hoofdstuk stil bij de vraag wat een risico nu 

precies is en op welke manier we risico’s kunnen typeren binnen de context van het 

onderzoek naar toezicht op bedrijven. 

In het rapport Evenwichtskunst (wrr, 2011) definieert de wrr risico’s als:

‘calculeerbare veiligheidsproblemen, omdat de aard en omvang van het potentiële 

gevaar, de kansen en de effecten voldoende bekend en onbetwist zijn. Risico’s kunnen 

uitgedrukt worden als de functie van de kans (waarschijnlijkheid) en het gevolg (impact).’ 

Onzekerheid wordt in hetzelfde rapport gedefinieerd als:

‘veiligheidsvraagstukken die gekenmerkt worden door kennisproblemen en waarden-

conflicten, als gevolg waarvan:

• 	� het zicht op de relaties tussen oorzaken en effecten gebrekkig is (complex);

• 	� bedreigingen denkbaar zijn maar niet onomstotelijk vast staan (onzeker);

• 	� de effecten controversieel zijn en de meningen over wat normatief wel en niet  

acceptabel is, uiteen lopen (omstreden).’

Voorbeelden van onzekerheid zijn volgens de wrr: nieuwe technologieën, nieuwe in-

fectieziekten, door klimaatverandering veroorzaakt natuurgeweld, problemen zonder 

precedent met voedselveiligheid en ongelukken met gevaarlijke stoffen. Het betreft 

hier onzekerheid in de zuivere Bayesiaanse zin. Er is geen herhaalbaar experiment 

mogelijk aan de hand waarvan een verdeling van kansen objectief kan worden aange-

toond, zoals bij een frequentistische benadering van onzekerheid wel mogelijk is. 

Ook bij risico’s kan er sprake zijn van kennisproblemen en waardenconflicten over 

zowel de waarschijnlijkheid van optreden als over de ernst van het gevolg. De wrr 

concludeert dan ook dat het onderscheid tussen onzekerheid en risico’s gradueel is 

(zie figuur 3.1), waarmee het noodzakelijk is te accepteren dat er vrijwel altijd sprake 

is van onzekerheid wanneer het gaat over risico’s. 

Figuur 3.1  Risico-onzekerheid continuüm. Bron: wrr, 2011.

risico onzekerheid

kennisproblemen

waardeconflicten
voldoende bekend + onbetwist =  
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Wynne onderscheidt vier begrippen om soorten risico’s aan te duiden (Wynne, 2001): 

• 	� Risico: zowel de kans op een gebeurtenis als het effect van die gebeurtenis is  

bekend of kan worden bepaald.

• 	� Onzekerheid: het effect van een gebeurtenis is bekend, maar niet de kans van  

optreden.

• 	� Onwetendheid: het niet weten wat we niet weten.

• 	� Onbepaaldheid: causale relaties tussen gebeurtenissen zijn onbepaald. 

In de definitie van onzekerheid van de wrr zijn Wynne’s begrippen onzekerheid,  

onwetendheid en onbepaaldheid vervat. 

In de definitie van de wrr wordt uitgegaan van calculeerbaarheid van veiligheidspro-

blemen. Uit het voorbeeld van Chemie-Pack blijkt dat er sprake was van verschillende 

zaken die niet op orde waren, en het uiteindelijke incident zich voordeed als gevolg 

Chemie-Pack: calculeerbaar risico of niet?

Woensdag 5 januari 2011 brak rond half drie ’s middags brand uit tijdens pompwerk-

zaamheden bij Chemie-Pack in Moerdijk. De brand bij de pomp greep snel om zich heen 

op het middenterrein, waar kunststofcontainers smolten en de inhoud vlam vatte. Zo 

ontstond in zeer korte tijd een brand die zich snel uitbreidde en oversloeg naar de op-

slaghallen. Bij de brand zijn geen doden of gewonden gevallen. Wel was er aanzienlijke 

materiële schade – behalve Chemie-Pack ging ook een naastgelegen bedrijf verloren – 

en milieuverontreiniging. De milieuschade bracht een grote kostenpost met zich mee, 

maar vormde uiteindelijk geen gevaar voor de voedsel- en watervoorziening. De brand 

zorgde voor onrust onder de bevolking en beheerste dagenlang het nieuws. Ook in 

politiek-bestuurlijk Nederland was de consternatie groot en werden diverse initiatie-

ven ontplooid. Kamerleden stelden vragen en bewindspersonen kondigden maatrege-

len aan. Zo besloot de staatssecretaris van Infrastructuur en Milieu een onderzoek uit 

te voeren naar de veiligheidssituatie bij risicovolle bedrijven in Nederland. De minister 

van Veiligheid en Justitie kondigde onder meer aan de rolverdeling tussen de landelijke 

en regionale partijen bij de aanpak van grootschalige incidenten opnieuw te bezien. 

De Onderzoeksraad voor veiligheid heeft onderzoek verricht naar de toedracht, oorzaken 

en omstandigheden van de brand en concludeert over het ontstaan van de brand onder 

andere het volgende: 

De brand bij Chemie-Pack is ontstaan doordat, in strijd met de vergunning, met open 

vuur werd gewerkt. De brand kon escaleren doordat een grote hoeveelheid brandbare 

stoffen aanwezig was en Chemie-Pack de beginnende brand niet kon blussen. Als  

achterliggende oorzaken van de brand is vastgesteld dat beheersing van de risico’s 

door het bedrijf Chemie-Pack onvoldoende was. Chemie-Pack hield zich niet aan de 

vergunning, niet aan het eigen beleid en niet aan de procedures. 

Bron: Onderzoeksraad voor Veiligheid, 2012.
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van een samenloop van omstandigheden. Dit voorbeeld laat zien dat calculeerbaar-

heid van zowel kans op als effect van gebeurtenissen in de praktijk maar in beperkte 

mate mogelijk is. Bovendien is het moeilijk een waardeoordeel te vellen over de vraag 

hoe groot het risico (kans maal effect) nu precies mag zijn. We achten de benadering 

van de wrr daarom minder geschikt om de werkelijkheid voor bedrijven te kunnen 

beschrijven. In dit rapport zullen we daarom uitgaan van een risicodefinitie waarin we 

aanvaarden dat er altijd sprake is van onzekerheid.

In ons onderzoek richten we ons op bedrijven. Een bekende definitie van ondernemer-

schap is van Howard H. Stevenson: Entrepreneurship is the pursuit of opportunity without 

regard to resources currently controlled (Stevenson, 1983). Vrij vertaald: ondernemerschap 

is het nastreven van kansen zonder te letten op de middelen die je momenteel bezit. 

Om kansen na te streven voeren bedrijven activiteiten uit, die gepaard kunnen gaan 

met zowel aangename als onaangename gevolgen. De perceptie van wat een onaange-

name gebeurtenis is en de mate waarin een gebeurtenis onaangenaam wordt gevonden, 

hangt in veel gevallen af van de context. In ’t Veld en Burger merken hierover op dat 

meespeelt of het ondergaan van een bepaald risico een gevolg is van een vrijwillige 

keuze of juist niet, of het potentiële gevaar meer of minder eenvoudig te vermijden is 

en of de lusten en de lasten op een acceptabele manier verdeeld zijn tussen de risico-

veroorzaker en de risicoloper (in ’t Veld & Burger, 2007). Andere oorzaken voor verschil-

lende percepties van risico’s kunnen liggen in verschil in inzicht in of kennis over be-

paalde risico’s en de mogelijkheden om ze te beheersen. Ook het al dan niet bekend 

zijn van recent opgetreden incidenten heeft invloed op de mate waarin mensen risico’s 

ervaren. Zoals Ale stelt (Ale, 2013): waarom zijn risico’s voorafgaand aan een ongeval 

te verwaarlozen, en na afloop van een ongeval ineens reden om nieuw beleid te maken? 

Ondernemerschap gaat dus in het algemeen gepaard met een combinatie van zowel 

aangename als minder aangename gevolgen. Dit maakt dat wanneer we naar poten

tiële gevaren van ondernemersactiviteiten kijken, we potentiële positieve opbrengsten 

ook mee moeten nemen. Risicoanalyse bij ondernemers is daarmee niet alleen een 

technisch, maar ook een economisch vraagstuk (Renn, 1998). In de risico- en onzeker-

heidsdefinities van de wrr worden de mogelijke positieve uitkomsten die kunnen horen 

bij het aangaan van risico’s niet expliciet uitgesloten, er wordt namelijk gesproken 

over veiligheidsproblemen, respectievelijk veiligheidsvraagstukken. Deze formulering 

roept nu niet direct op om positieve gevolgen van bedrijfsactiviteiten mede in be-

schouwing te nemen. Anderzijds merkt de wrr wel dat een verruiming van het per-

spectief op toezicht nodig is waarbij de maatschappelijke functie van toezicht centraal 

staat èn er aandacht moet zijn voor maatschappelijke lasten èn baten van toezicht 

(wrr, 2013). Dit vormt een tweede argument waarom de wrr definitie van risico  

minder bruikbaar is binnen de context van dit onderzoek. 

Een derde probleem met de wrr-definitie van risico is dat het bij bedrijven vaak niet 

alleen om veiligheidsproblemen gaat, maar ook om andere problemen, zoals bijvoor-

beeld milieuproblemen of economische problemen als gevolg van oneerlijke concur-

rentie. Toezicht richt zich in het algemeen ook op het matigen van dit soort risico’s. 

In ’t Veld en Burger (2007) definiëren risico’s als: ‘een reeks van één of meer onzekere 

toekomstige gebeurtenissen waarvan er tenminste één onaangenaam is.’ Deze defini-

tie komt tegemoet aan de drie hierboven genoemde bezwaren tegen de wrr-definitie. 
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Uit de casus van salmonella in zalm komt het probleem van onvoorzienbare risico’s 

naar voren, volgens de indeling van Wynne behorend tot de categorie van het ‘niet 

weten wat we niet weten’. Het is niet mogelijk deze vorm van onzekerheid mee te  

wegen in een risicoanalyse, anders dan, zoals de Onderzoeksraad concludeert, vooraf 

na te denken over wat te doen wanneer zich een onverwacht probleem voordoet.  

Uitgaande van de functies van toezicht zoals die in het vorige hoofdstuk zijn gede

finieerd, laten we onvoorzienbare risico’s achterwege in onze risico-benadering.

Alles overziend kiezen we in dit onderzoek voor een risico-definitie in de lijn van  

In ’t Veld en Burger (2007): 

Salmonella in zalm: een onvoorzienbaar risico

In de late zomer van 2012 heerste in Nederland een epidemie van salmonellose, een 

infectueuze darmziekte die wordt veroorzaakt door het eten van voedsel dat is besmet 

met de salmonella bacterie. Duizenden mensen kregen te maken met diarree, buik- 

krampen en koorts. Oorzaak van de besmetting bleek gerookte zalm, geproduceerd in 

een Griekse vestiging van het Nederlandse visverwerkingsbedrijf Foppen Paling & 

Zalm. Op basis van onder zoek naar vergelijkbare epidemieën in het verleden schat 

het rivm het werkelijke aantal zieken op 23.000. Ook het feitelijke aantal sterfgevallen is 

vermoedelijk groter dan de vier personen bij wie is vastgesteld dat salmonellose heeft 

bijgedragen aan de doodsoorzaak. Het gaat om oudere mensen met een al kwetsbare 

gezondheid, bij wie de precieze doodsoorzaak niet eenvoudig is vast te stellen.

De Onderzoeksraad voor veiligheid deed onderzoek naar dit incident en concludeerde 

onder andere:

Bij de Nederlandse en Griekse toezichthouders stond het bedrijf bekend als een modern 

bedrijf en zij rekenden het bedrijf binnen de vissector tot de betere bedrijven met be-

trekking tot de voedsel veiligheid. Dit kon zij afleiden uit haar toezicht activiteiten, die 

bestonden uit een drie jaarlijkse audit en meerdere geplande en ongeplande controles 

per jaar. Intensiever toezicht had deze uitbraak van salmonella door de inspectie ook 

niet aan het licht gebracht, omdat het gevaar van salmonella niet aan gerookte zalm 

werd gerelateerd. De uitbraak wordt algemeen beschouwd als een onfortuinlijke 

samenloop van omstandigheden.

De algemene conclusie van dit onderzoek, dat zich in de voedselverwerkende indu-

strie besmettingen kunnen voordoen die onvoorzienbaar, moeilijk te voorkomen en 

derhalve niet uit te sluiten zijn, maakt het voor die industrieën noodzakelijk om zich 

op het plaatsvinden van zulke incidenten voor te bereiden. Ook voor de voedselsector 

geldt het adagium dat voorkomen beter is dan genezen. Maar als voorkomen niet al-

tijd kan, is het goed om je in het genezen te bekwamen. 

Bron: Onderzoeksraad voor Veiligheid, 2013.
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‘Een reeks van één of meer onzekere, kenbare toekomstige gebeurtenissen als gevolg van  

activiteiten die bedrijven uitvoeren, waarvan er tenminste één onaangenaam is. 

‘Kenbaar’ betekent hier dat er ten minste enig idee bestaat over het bestaan van een 

potentiële toekomstige gebeurtenis. Alleen dan is het immers mogelijk om te kunnen 

praten over mogelijkheden om risico’s te beheersen of te matigen en de wijze van toe-

zicht daarop. In termen van de genoemde indeling van Wynne, laten we dus onwetend-

heid buiten beeld. Onbepaaldheid (een situatie waarin causale situaties onbepaald 

zijn) valt wel binnen onze definitie van risico.

Zoals eerder opgemerkt zal er in het algemeen geen eensgezindheid bestaan over de 

omvang van risico’s en de precieze vormgeving van de beheersing van risico’s. Het 

omgaan met risico’s leidt daarmee onvermijdelijk tot politieke vragen waarin zowel 

waarde- als kennisproblemen aan de orde zijn. Daarbij sluiten we aan bij Ale (Ale, 2009), 

die schrijft: ‘… het besluit om risico’s te reduceren is politiek, want het gaat om waarden.’

3.2 	 typering van risico’s

Risico’s zijn op verschillende manieren te typeren. Afhankelijk van het doel dat wordt 

nagestreefd, zijn verschillende typeringen zinvol, bijvoorbeeld als:

• 	� hulpmiddel voor het inventariseren van risico’s;

• 	� hulpmiddel voor het aangaan van de discussie over de omvang van het risico,  

welke belangen er in het geding zijn, en daarmee de vraag hoe belangrijk het is  

om maatregelen te nemen; 

• 	� hulpmiddel voor het beantwoorden van de vraag wie verantwoordelijk is, of zou 

moeten zijn, voor het nemen van maatregelen om risico’s te beperken. 

3.2.1 	 Typering als hulpmiddel voor risico-inventarisatie

Voor het inventariseren van risico’s is een indeling naar mogelijke oorzaken of naar 

mogelijke gevolgen van risico’s relevant. Vaak wordt gewerkt aan de hand van check-

lists. Voor verschillende sectoren zijn hiervoor geavanceerde systemen ontwikkeld, 

bijvoorbeeld binnen de voedselketen (haccp) en de meer algemene ri&e (risico inven-

tarisatie en evaluatie) waarbij bedrijven risico’s ten aanzien van hun eigen personeel 

in kaart brengen. Het verdient aanbeveling te werken met dergelijke checklists of syste-

men. Anderzijds is van belang deze systemen continu bij te werken naar aanleiding 

van eerder niet-voorziene gebeurtenissen en aan de hand van nieuwe kennis en in-

zichten. Een andere beperking van dit soort systemen is dat ze in het algemeen alleen 

kijken naar mogelijk onaangename gebeurtenissen, waardoor geen zicht ontstaat op 

de baten die uit activiteiten voortvloeien.

3.2.2 	 Typering als hulpmiddel voor bepaling van te nemen maatregelen

Voor het bepalen van te nemen maatregelen, is relevant in hoeverre er onzekerheid 

bestaat over de aard, omvang en het effect van risico’s. Anderzijds is een indeling naar 

ernst van gevolgen en de mogelijke opbrengsten die samengaan met het aangaan van 

risico’s ook relevant, om te bepalen of risico’s überhaupt aanvaardbaar zijn. Wanneer 

dat het geval is, is ten slotte een indeling naar oorzaken van risico’s zinvol, ervan uit-

gaande dat passende maatregelen veelal kunnen aangrijpen op oorzaken. 
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Een veel gebruikt instrument is het werken met het classificeren van de risico’s met 

behulp van de methode van Kinney en Wiruth (Kinney & Wiruth, 1976). In deze methode 

worden drie factoren van risico’s bekeken:

• 	� Mogelijk effect op de mens.

• 	� De kans dat het effect kan optreden.

• 	� De mate waarin men aan dat risico bloot staat.

Vaak wordt voor elk van deze dimensies een classificatie gemaakt, aan de hand waar-

van scores worden toegekend. Een totaal-risicoscore wordt vervolgens bepaald door  

de scores op de verschillende dimensies met elkaar te vermenigvuldigen. Dit soort 

instrumenten is nuttig om op een gestructureerde wijze risico’s in kaart te brengen. 

Hoewel in dit model baten van activiteiten goed kunnen worden meegenomen in de 

analyse, gebeurt dat bij het toepassen van deze methode veelal niet. Zie bijvoorbeeld 

het veel gebruikte kennisdossier over het toepassen van de voor bedrijven verplichte 

risico-inventarisatie en -evaluatie op gebied van arbeidsomstandigheden, waarin al-

leen negatieve gevolgen van bedrijfsactiviteiten in ogenschouw worden genomen (de 

Heer et al., 2012). Daarnaast is het sterke mathematische karakter van een dergelijk 

systeem een valkuil, aangezien zoals aan het begin van dit hoofdstuk is geschetst, 

over het algemeen de kans op en het effect van gebeurtenissen onzeker is, risico’s 

vaak ontstaan uit een samenloop van verschillende gebeurtenissen, en er vaak waar-

deverschillen bestaan tussen verschillende belanghebbenden over de kans op en ernst 

van risico’s. 

3.2.3 	 Typering als hulpmiddel voor afstemmen verantwoordelijkheden 

Voor het afstemmen van verantwoordelijkheden zijn verschillende invalshoeken rele-

vant:

1. 	 De mogelijkheden voor beheersing of mitigatie van mogelijke onaangename gevolgen 

van bedrijfsactiviteiten. Afhankelijk van mitigatie-mogelijkheden kunnen passende 

verantwoordelijkheden worden toegewezen. 

2. 	 De aard van het potentiële effect van risico’s. Wanneer effecten van risico’s direct 

van invloed zijn op individuele bedrijven, ligt een verantwoordelijkheid voor miti-

gatie van risico’s bij de bedrijven zelf voor de hand. Wanneer effecten zich verder 

van individuele bedrijven afspelen (‘third party risks’), danwel eerder van invloed 

zijn op een omgeving buiten individuele bedrijven zelf, is er grotere kans dat be-

drijven zich kunnen onttrekken aan verantwoordelijkheden, zeker wanneer daar 

baten tegenover staan (bijvoorbeeld kosten en moeite besparen). 

3. 	 De vraag of de oorzaak van het risico samenhangt met een menselijke activiteit of 

dat het gaat om risico’s die samenhangen met risico’s die vanuit de natuur komen 

(bijv. stormen, overstromingen, droogte, et cetera).

 

3.2.4 	 Onze indeling van risico’s

Het is lastig een indeling van risico’s te maken de in § 3.2.3 genoemde invalshoeken 

verenigt. Een eenvoudige indeling die in elk geval in eerste aanleg bruikbaar is voor het 

afstemmen van verantwoordelijkheden met betrekking tot risico’s die samenhangen 

met ondernemen is er een die simpelweg kijkt naar degene die er last van heeft: 
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• 	� Risico’s die gevolgen kunnen hebben voor de werknemers van een bedrijf. Denk 

hierbij aan directe gezondheids- of veiligheidsrisico’s van werknemers, financiële 

risico’s of imago-risico’s. 

• 	� Risico’s die gevolgen kunnen hebben voor een bedrijf zelf. Dit kunnen risico’s zijn 

die fysieke veiligheid betreffen, risico’s op imagoschade of economische risico’s.

• 	� Risico’s die samenhangen met het gebruik van het product dat een bedrijf maakt. 

Denk hierbij aan veiligheids- en gezondheidsrisico’s van gebruik of consumptie van 

goederen of diensten. Dergelijke risico’s kunnen uitstralen op individuele bedrijven 

maar in geval producten van verschillende bedrijven moeilijk van elkaar te onder-

scheiden zijn, ook op een hele sector betrekking hebben (denk bijv. aan de vlees-

sector).

• 	� Risico’s die gevolgen kunnen hebben voor de omgeving van een bedrijf of een deel 

van de samenleving. Denk aan milieu- en veiligheidsrisico’s of overlast voor om

wonenden.

3.3 	 samenvatting

We definiëren risico’s in dit rapport als een reeks van één of meer onzekere, kenbare toe-

komstige gebeurtenissen als gevolg van activiteiten die bedrijven uitvoeren, waarvan er ten-

minste één onaangenaam is.

Met deze definitie accepteren we onzekerheid: de kans op en de effecten van deze 

gevolgen zijn in het algemeen niet bekend, en bovendien is er tussen verschillende 

belanghebbenden (veroorzakers, degenen die er potentieel last van hebben en de over-

heid) vaak geen consensus over. Daarbij is het omgaan met risico’s altijd een politieke 

kwestie, omdat het zowel kennis- als waardenproblemen in zich bergt. Tevens nemen 

we de positieve gevolgen van bedrijfsactiviteiten mee in het risicobegrip. 

In dit rapport houden we ons bezig met de vraag op welke manier overheid in samen-

spraak met de private sector toezicht kan houden op het naleven van regels, eventuele 

problemen binnen een branche of bedrijfstak tijdig op te lossen of te voorkomen, en 

anderzijds om kansen te zien en te benutten. Het gaat daarbij om het toedelen en af-

stemmen van verantwoordelijkheden tussen verschillende belanghebbenden. 
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4	 Prikkelstructuur

4.1 	 een definitie

De mate waarin ondernemers zich houden aan afspraken, wetten en regels is afhanke-

lijk van diverse factoren die het gedrag van die ondernemers beïnvloeden. De overheid  

en brancheverenigingen kunnen bijvoorbeeld bedrijven stimuleren zich aan regels  

te houden, door het geven van goede voorlichting over de afspraken, regels en wetten  

en/of door het opleggen van sancties als regels worden overtreden. Dergelijke stimu-

lansen duiden we aan met ‘prikkels’. Een prikkel definiëren wij als informatie of een 

omstandigheid die effect heeft op de motivatie van een ondernemer om iets te doen  

of na te laten. De set prikkels die van invloed is op het gedrag van ondernemers noemen 

wij de ‘prikkelstructuur’.

4.2 	 prikkels en gedragsbeïnvloeding

Prikkels kunnen worden ingezet voor het beïnvloeden van gedrag. Wij gaan uit van 

enerzijds de meer expliciete beïnvloeding van gedrag – carrots, sticks and sermons  

(Bemelmans-Videc, 2003) – en anderzijds de meer impliciete beïnvloeding van gedrag 

– nudging – (Thaler en Sunstein, 2008).

Carrots staan symbool voor economische beleidsinstrumenten die zich kenmerken 

door het verstrekken of wegnemen van materiële middelen, met als doel personen  

te stimuleren tot bepaald gedrag, zonder dit gedrag verplicht te stellen. Bijvoorbeeld 

subsidies. 

Sticks staan symbool voor regulering. Regulering betreft het nemen van maatregelen 

door instanties, bedoeld om personen te beïnvloeden door middel van geformuleerde 

regels en richtlijnen en die personen het mandaat geven om te handelen naar deze 

regels en richtlijnen. Een bepalende eigenschap van regulering is dat er sprake dient  

te zijn van een gezagsrelatie, dus dat er voor de ontvanger van de prikkel een zekere 

mate van verplichting dient te zijn om de regels en richtlijnen na te leven.

Sermons staan symbool voor voorlichting en vermaning. De nadruk bij dit instrument 

ligt op het voorkomen van ongewenst gedrag en op het stimuleren van gewenst ge-

drag, door het aan de ontvanger van de informatie bieden van inzichten over de  

consequenties van bepaald gedrag.

Nudging is het geven van een ‘duwtje’. Een nudge is een prikkel die het gedrag van men-

sen in een bepaalde richting stuurt, zonder andere opties te verbieden of financiële 

prikkels te geven (Thaler en Sunstein, 2008). Thaler en Sunstein maken onderscheid 

tussen rationeel gedrag (‘econs’) en gedrag vanuit het ‘buikgevoel’ (‘humans’). De mees-

te beslissingen nemen mensen zonder er bij na te denken, vanuit het ‘buikgevoel’. 
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Beslissingen vanuit het ‘buikgevoel’ vinden plaats op basis van sterk vereenvoudigde 

beslisregels; heuristieken. Nudging houdt in dat je een context inricht waarin mensen 

vanuit het ‘buikgevoel’ beslissingen nemen. De nudge moet dan wel passen binnen het 

stramien waarin mensen als ‘humans’, en niet als ‘econs’, keuzes maken. 

Uit onderzoek (Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid, 2007) blijkt dat er 

voor ondernemers vier factoren bepalend zijn voor de mate waarin zij zich aan de  

regels houden: de interne norm (de mate waarin de ondernemer de neiging of intrin-

sieke motivatie heeft tot (niet-)naleving), de sociale norm (de indruk die de ondernemer 

heeft over wat anderen in de relevante omgeving vinden en doen met betrekking tot de 

regelnaleving), de door de ondernemer ervaren mogelijkheden om regels te overtreden 

en afschrikking. De interne norm is volgens dit onderzoek de belangrijkste. Er ontstaat 

vooral risico als ondernemers niet intrinsiek gemotiveerd zijn om (wettelijke) regels en 

voorschriften na te leven. Dit wordt bevestigd in een rapport van het Ministerie van 

Veiligheid en Justitie (Willemsen, 2010): ‘De interne norm van actoren wordt vaak als 

voornaamste motief voor regelnaleving gezien. De legitimiteit van regels is in dit kader 

belangrijk; regels worden gevolgd omdat leden van de doelgroep die regels ‘goede’  

regels vinden. Is de doelgroep daarvan overtuigd, dan ontstaat een mechanisme dat 

naleving krachtiger bevordert dan handhaving dat zou kunnen.’

4.2.1 	 Dimensies van prikkels

In de literatuur is weinig aandacht voor de beschrijving van prikkelstructuren. Een van 

de meest concrete uitwerkingen van een prikkelstructuur wordt beschreven in de Tafel 

van Elf (Expertisecentrum Rechtspleging en Rechtshandhaving, 2006). De Tafel van Elf 

is een instrument voor het opsporen van nalevingsmotieven ten aanzien van wetten 

en regels en het in kaart brengen van de sterke en zwakke punten in wetsnaleving. De 

Tafel van Elf bevat zowel spontane nalevingsdimensies als handhavingsdimensies, 

zoals weergegeven in de onderstaande tabel.

Spontane nalevingsdimensies 

Dimensie Definitie

1 Kennis van de regels De bekendheid met wet- en regelgeving bij de doelgroep en de 
duidelijkheid ervan.

2 Kosten/baten De (im-)materiële voor- en nadelen die uit het overtreden 
of naleven van de regel(s) volgen, uitgedrukt in tijd, geld en 
moeite.

3 Mate van acceptatie De mate waarin de doelgroep het beleid en de regelgeving van 
de overheid acceptabel vindt.

4 Gezagsgetrouwheid 
doelgroep

De mate waarin de doelgroep bereid is zich te conformeren aan 
het gezag van de overheid of aan eigen normen en waarden.

5 Sociale controle De door de doelgroep ingeschatte kans op positieve of 
negatieve sanctionering van hun gedrag door anderen dan de 
overheid.
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Handhavingsdimensies 

Dimensie Definitie

6 Meldingskans De door de doelgroep ingeschatte kans dat een overtreding die 
is geconstateerd door anderen dan de overheid, wordt gemeld 
aan overheidsinstanties.

7 Controlekans De door de doelgroep ingeschatte kans dat men door 
de overheid gecontroleerd wordt op het begaan van een 
overtreding.

8 Detectiekans De door de doelgroep ingeschatte kans op constatering van de 
overtreding indien door de overheid gecontroleerd wordt.

9 Selectiviteit De (verhoogde) gepercipieerde kans op controle en detectie in 
het geval van een overtreding door selectie van te controleren 
bedrijven, personen, handelingen of gebieden.

10 Sanctiekans De door de doelgroep ingeschatte kans op een sanctie indien 
na controle een overtreding is geconstateerd.

11 Sanctie-ernst De hoogte en soort van de aan de overtreding gekoppelde 
sanctie en bijkomende nadelen van sanctieoplegging.

Tabel 4.1  �Nalevings- en handhavingsdimensies. Bron: Expertisecentrum Rechtspleging en 

Rechtshandhaving, 2006.

De Tafel van Elf brengt de complexiteit van prikkelstructuren in beeld door prikkels 

aan vijf spontane nalevingsdimensies en zes handhavingsdimensies te koppelen. De 

Tafel van Elf is een handhavingsgericht instrument en gaat uit van overheidsregels en 

het handhaven daarvan. Het instrument identificeert geen andere typen risico’s dan 

het overtreden van door een overheid gestelde regels. Omdat in dit rapport wordt ge-

zocht naar een bredere aanpak die als vertrekpunt neemt het bedrijfsmatig handelen 

van bedrijven, is de Tafel van Elf minder geschikt om één op één toe te passen in dit 

onderzoek. Wel kunnen de dimensies uit de Tafel van Elf bijdragen aan het toepas-

singskader dat in het kader van dit onderzoek door ons is ontwikkeld ten behoeve van 

het beheersen van risico’s en de organisatie van het toezicht daarop (zie hoofdstuk 5). 

Een ander argument dat pleit voor een breder toepassingsmodel is dat het ook van 

belang is wie welke afwegingen maakt (Steenhuisen en Van der Voort, 2012). Het gaat 

er om de afwegingen daar te beleggen waar deze het beste kunnen worden gemaakt. 

De overheid is niet de enige relevante actor. Dat kunnen ook de ondertoezichtstaande(n) 

zijn, of brancheorganisaties, afnemers, leveranciers of soms ook de toezichthouder. 

Een publieke taak kan zijn om prikkels te genereren om toezicht uit te oefenen, bij-

voorbeeld door partijen verantwoordelijk te maken. Een voorbeeld hiervan wordt  

beschreven in hoofdstuk 6 waar het Ministerie van Infrastructuur en Milieu meer  

verantwoordelijkheden tracht te leggen bij zwembadhouders voor de veiligheid in 

zwembaden en de rol van de toezichthouder daarop aan te passen. 
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4.3 	 categorisering van prikkels

In dit onderzoek categoriseren we prikkels door te benoemen wat de herkomst van  

de prikkels is. We onderscheiden daarvoor de volgende omgevingen: de maatschappij,  

de overheid, kredietverstrekkers, verzekeraars, afnemers, leveranciers, consumenten,  

de branche, de werknemers en de ondernemer. Prikkels zijn steeds gericht op bedrijven, 

die nemen we immers als vertrekpunt.

4.3.1 	 Prikkels van de maatschappij

Dit zijn prikkels die voortkomen vanuit maatschappelijke organisaties, bewegingen of 

(belangen)groeperingen. Te denken valt aan invloed welke, direct of indirect, vanuit 

vakbewegingen, consumentenorganisaties (exclusief de individuele afnemer of consu-

ment), belangenorganisaties, media en politieke partijen (als vertegenwoordigers van 

maatschappelijke groeperingen) wordt uitgeoefend. Voorbeelden hiervan zijn de roep 

van burgergroeperingen en media om meer toezicht n.a.v. een incident of ramp en de 

campagne tegen het fokken, verkopen en kopen van ‘plofkippen’.

4.3.2 	 Prikkels van de overheid

Dit zijn alle prikkels die uitgaan van door overheden uitgevaardigde wet- en regelgeving 

en/of beleidsregels. Het betreft de regels zelf, van Europese wetgeving tot en met een 

algemeen plaatselijke verordening, alsmede de communicatie vanuit overheden over 

of naar aanleiding van deze wetten en/of regels. Voorbeelden hiervan zijn de arbeids-

omstandighedenwet en door de gemeente opgestelde regels voor horeca ten aanzien 

van geluidsoverlast. 

4.3.3 	 Prikkels van kredietverstrekkers

 Dit zijn alle prikkels die het gevolg zijn van voorwaarden die door de verstrekker van 

een krediet stelt aan de (beoogde) ontvanger van het krediet – de ondernemer – om in 

aanmerkingen te komen voor krediet of om het krediet te kunnen behouden. Dit soort 

prikkels hebben veelal betrekking op het financieel ‘gezond’ houden van de onder

neming. Als de ondernemer niet kan aantonen dat de onderneming over voldoende 

liquiditeit beschikt of als de ondernemer naar het oordeel van de kredietverstrekker 

grote risico’s neemt, dan kan de kredietverstrekker de ondernemer het krediet ont-

houden of de voorwaarden waaronder het krediet is verstrekt wijzigen, bijvoorbeeld 

door de rente te verhogen.

4.3.4 	 Prikkels van verzekeraars

Prikkels van verzekeraars betreffen eisen die verzekeraars stellen aan de ondernemer 

om in aanmerking te kunnen komen voor een vergoeding bij bepaalde schade. Om 

bijvoorbeeld in aanmerking te kunnen komen voor vergoeding van letselschade als 

gevolg van een bedrijfsongeval dienen machines te voldoen aan door de verzekeraar 

vastgestelde of geaccepteerde veiligheidsnormen. 

4.3.5 	 Prikkels van afnemers

Prikkels van afnemers betreffen alle prikkels die tot stand komen vanuit afnemers van 

een product of dienst, niet zijnde eindgebruikers (consumenten). Dit kunnen afspraken 

zijn tussen afnemer en ondernemer over kwaliteitseisen van het product, maar het 
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betreft ook de druk die van de afnemer uitgaat om prijzen van het product op een  

bepaald niveau te houden. Denk aan de druk die van een grote supermarktketen uitgaat 

om prijzen van groenten heel laag te houden. Een ander voorbeeld betreft afspraken 

tussen afnemer en ondernemer over de afmeting van de verpakking van een product.

4.3.6 	 Prikkels van leveranciers

Dit zijn alle prikkels die tot stand komen vanuit bedrijven die grondstoffen, onderdelen 

of producten leveren aan de ondernemer ten behoeve van zijn product of dienst. Dit 

kunnen afspraken zijn tussen leverancier en ondernemer over de eisen die de leveran-

cier stelt aan het gebruik van het geleverde goed. Bijvoorbeeld de eisen die de franchi-

sehouder stelt aan de franchise nemer, zoals de eisen die Toyota als franchisehouder 

stelt aan de monteurs die bij de franchisehouders – de Toyotadealers – werkzaam zijn. 

Dat het daarin mis kan gaan blijkt uit het voorbeeld dat Toyota in 2009 3,8 miljoen auto’s  

terugriep naar de garage, omdat de vloermatten in een serie auto’s niet goed door  

de franchisenemers waren gemonteerd met veiligheidsrisico’s als gevolg. 

4.3.7 	 Prikkels van consumenten

Prikkels van consumenten betreft gedrag van individuele consumenten dat van invloed 

is op de onderneming. Dit betreft over het algemeen directe of indirecte feedback van 

de consument naar de ondernemer. Dit kan zich bijvoorbeeld uiten doordat de consu-

ment besluit zijn product bij een andere onderneming aan te schaffen of door direct 

bij de ondernemer of via openbare media het product van de ondernemer (positief of 

negatief) te beoordelen. Het gegeven dat steeds meer consumenten bij webwinkels 

goederen kopen, kan of moet voor reguliere winkels een prikkel geven om – ter behoud 

van een levensvatbare marktpositie – het serviceniveau (verder) te verbeteren of om 

anderszins te innoveren.

4.3.8 	 Prikkels van een branche

Dit kan gaan om regelgeving en beleid vanuit de branche, gericht op de bedrijven binnen 

de branche. Het kan hier gaan om certificeringen of (andere vormen) afspraken ten 

aanzien van kwaliteitsnormen of risicobeperking. Bijvoorbeeld de eisen die men stelt 

aan het opleidingsniveau en de ervaring van nieuw personeel. Ook kan het gaan om 

informatie-uitwisseling en/of informatieverstrekking over mogelijkheden om te inno-

veren of om effectiever en efficiënter te werken. 

4.3.9 	 Prikkels van werknemers

Prikkels van werknemers betreffen alle afspraken met betrekking tot het werk en de 

werkomstandigheden. Bijvoorbeeld afspraken die werknemers, eventueel via de onder-

nemingsraad, maken over werktijden of bedrijfskleding. Ook kan het gaan om meldingen 

van (betrokken) werknemers over zaken binnen een bedrijf die beter of veiliger kunnen. 

4.3.10 	 Prikkels van de ondernemer

Prikkels van de ondernemer zijn intrinsieke prikkels vanuit de ondernemer zelf gericht 

op het voortbestaan en succes van zijn onderneming. Dit kan gaan om regels die de 

ondernemer zelf stelt ten aanzien van duurzaamheid en kwaliteit van het productie-

proces en het product. De intrinsieke prikkels kunnen ook de mate bepalen waarin de 

ondernemer open staat voor en handelt naar prikkels afkomstig van anderen. Zo zal 
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een franchisenemer die vooral gaat voor de kwaliteit van het product, en in de tweede 

plaats voor een zo groot mogelijke winst voor zijn onderneming, eerder geneigd zijn te 

voldoen aan de kwaliteitseisen van de franchisehouder dan een franchisenemer die 

prioriteit geeft aan een zo groot mogelijke winst.

De Commissie Vertrouwensbenadering bedrijven stelt in haar rapport ‘Regeldruk op 

maat’ dat steeds meer bedrijven investeren in maatschappelijk verantwoord onder

nemen, in duurzaamheid en eerlijke handel. De Commissie ziet dat als bewijs van een 

groeiende intrinsieke motivatie van bedrijven om zich te richten naar maatschappe-

lijke belangen. Het gegeven dat steeds meer bedrijven elkaar en/of toeleveranciers de 

maat nemen alsmede de grotere aandacht voor processen en producten die door initi-

atieven vanuit markt zijn gecertificeerd, toont volgens de Commissie aan dat bedrijven 

in toenemende aandacht hebben voor naleving van regels. De Commissie vindt het 

belangrijk dat de intrinsieke motivatie van ondernemers op waarde wordt geschat en 

vindt daarin Six aan hun zijde. Zij besteedt in haar artikel Vertrouwen in toezicht ex-

pliciet aandacht aan nut- en noodzaak om de intrinsieke motivatie van ondernemers 

om regels na te leven aan te wakkeren en te onderhouden (Six, 2010).

4.4 	 intensiteit van ontvangst van prikkels

Het effect van prikkels hangt sterk af van de ontvanger. Om die reden is het van be-

lang een inschatting te maken van de effecten die prikkels hebben op een bepaald 

type ondernemer. Heeft de ondernemer de intentie om zich te gedragen conform be-

paalde waarden en normen? In hoeverre houden ondernemers rekening met het effect 

van hun handelen op maatschappelijke belangen? Wanneer voelen ondernemers zich 

verantwoordelijk voor deze effecten en zullen zij maatschappelijk verantwoord gedrag 

vertonen om risico’s te beperken? Het typeren van de onderneming of groep bedrijven 

aan wie prikkels zijn gericht, kan de prikkelstructuur verrijken. Hiervoor is de typering 

van Valerie Braithwaite bruikbaar (Braithwaite, 2009). Braithwaite beschrijft een typering 

van ondertoezichtstaanden die we kunnen toepassen op bedrijven. Dit leidt tot de 

volgende typering van bedrijven.

4.4.1 	 Principieel verantwoordelijken 

Sommige bedrijven hebben de intrinsieke motivatie om brede publieke belangen te 

dienen, ongeacht of er overheidsregels zijn. En als er regels zijn, hebben zij geen  

extra stimulans nodig om zich er aan te houden. Dit type ondernemers zal vaak ver-

antwoord gedrag vertonen en de regels naleven. De zender van prikkels vindt dit type 

ondernemers betrouwbaar.

4.4.2 	 Pure calculeerders

Dit type ondernemers is vooral met het eigen belang bezig. Waar zij onder regels uit 

kunnen komen, zullen zij dat doen. Als zij inschatten dat het goedkoper is om een 

eventuele boete te betalen, zullen zij de regels overtreden en eventuele boetes betalen. 

Dit maakt hen onbetrouwbaar. Het in dit rapport gepresenteerde toepassingskader kan 

dit type ondernemers aanspreken doordat dit instrument ook prikkels inventariseert 

gericht op het eigenbelang van de ondernemer/het bedrijf.
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4.4.3 	 Context-gevoeligen

Principieel verantwoordelijken en pure calculeerders zijn in deze typologie uitersten 

van een continuüm. De context-gevoeligen zitten hier tussen in. Dit type onderneming 

is aanspreekbaar op de maatschappelijke verantwoordelijkheid. Daar zijn echter wel 

voorwaarden aan verbonden. Het beperken van risico’s mag niet te veel tijd, moeite en 

geld kosten en de meeste vergelijkbare andere bedrijven dienen ook zo te handelen. 

Als aan deze voorwaarden wordt voldaan, dan zal de zender van prikkels dit type  

bedrijven als betrouwbaar ervaren.

4.5 	 samenvatting

Een prikkel definiëren wij als informatie of een omstandigheid die effect heeft op de 

motivatie van een ondernemer om iets te doen of na te laten. De set prikkels die van 

invloed is op het gedrag van ondernemers noemen wij de ‘prikkelstructuur’. Prikkels 

kunnen we inzetten voor het beïnvloeden van gedrag om zodoende risico’s te beheer-

sen. We kunnen prikkels beschrijven aan de hand van vier typologieën, namelijk de 

meer expliciete vormen sticks, carrots en sermons en de meer impliciete vorm nudging. 

De interne norm, of de intrinsieke motivatie, van ondernemers wordt vaak als de 

meest krachtige drijfveer gezien voor prikkelconform gedrag.

We onderscheiden tien verschillende bronnen voor prikkels: de maatschappij, de over-

heid, kredietverstrekkers, verzekeringsmaatschappijen, afnemers, leveranciers, consu-

menten, branches, werknemers en de ondernemer zelf. 

Het effect van prikkels hangt sterk af van de ontvanger. Om die reden is het van be-

lang een inschatting te maken van de effecten die prikkels op ondernemers kunnen 

hebben. We hebben drie typen ondernemers beschreven die elk op een bepaalde manier 

op prikkels zullen reageren: principieel verantwoordelijken, pure calculeerders en  

context-gevoeligen.

In hoofdstuk 5 wordt de hier beschreven prikkelstructuur toegepast in een toepassings-

kader om te komen tot risicobeheersing.
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5	 Een toepassingskader voor toezicht

5.1 	 inleiding

In de voorgaande hoofdstukken hebben wij een toelichting gegeven op onze benade-

ring van toezicht die start bij het inventariseren van risico’s die het gevolg kunnen zijn 

van economische activiteiten van bedrijven, om van daaruit te zoeken naar prikkels 

die ondernemers kunnen motiveren om deze risico’s adequaat aan te pakken en te 

beheersen. Wanneer risico’s en prikkels in beeld zijn, is het zaak de verantwoordelijk

heden voor risicobeheersing op de juiste plek(ken) te beleggen en als sluitstuk het  

toezicht daarop in te richten. In dit hoofdstuk presenteren we een toepassingskader 

voor dit proces. Uitgangspunten daarbij zijn:

1.	 Het toepassingskader stelt bedrijven centraal en richt zich op het wegnemen of 

beheersen van risico’s door gerichte inzet van prikkels vanuit belanghebbenden.

2.	 Het toepassingskader faciliteert een proces waaruit een op maat gesneden toe-

zichtarrangement kan ontstaan, gericht op een specifieke bedrijfstak. In dit proces 

gaan bedrijven, beleidsmakers en toezichthouders samen om tafel zitten.

3.	 Een toezichtarrangement kan niet statisch zijn, omdat de omgeving voortdurend 

verandert. Zo kunnen producten en productieprocessen veranderen door innovatie, 

kunnen marktverhoudingen tussen bedrijven wijzigen, kan de economische situatie 

van een bedrijfstak verbeteren of verslechteren en kan er zowel bij bedrijven als bij 

beleidsmakers en toezichthouders sprake zijn van nieuwe kennis en inzichten. Al 

deze veranderingen zijn van invloed op risico’s en prikkels. Een toezichtarrangement 

zal met dergelijke veranderingen mee moeten ontwikkelen. 

5.2 	 opbouw van het toepassingskader

In onderstaande figuur staan de stappen van het toepassingskader. Zoals in de vorige 

paragraaf is beschreven, moet een toezichtarrangement mee ontwikkelen met veran-

deringen. Dit maakt dat het toepassingskader periodiek, na evaluatie, opnieuw uit

gevoerd dient te worden. Concreet betekent dit dat de belanghebbenden periodiek 

opnieuw aan tafel gaan om de risico’s en prikkels te inventariseren en een prikkel-

structuur en toezichtarrangement samen – of bij te stellen.

Figuur 5.1  Opbouw van het toepassingskader

Inventariseren 
risico's

Inventariseren 
prikkels

Samenstellen 
prikkelstructuur

Samenstellen 
toezicht- 

arrangement

evaluatie
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5.2.1. 	 Stap 1 – Inventariseren risico’s

De eerste stap bestaat uit het inventariseren van de risico’s die samenhangen met de 

activiteiten die in een specifieke bedrijfstak plaatsvinden. Zoveel mogelijk beschikbare 

kennis hierover wordt bij elkaar gebracht. 

De risico’s worden gecategoriseerd volgens de in hoofdstuk 3 voorgestelde indeling, naar:

• 	� risico’s voor werknemers;

• 	� risico’s voor het bedrijf zelf;

• 	� risico’s verbonden aan het gebruik van het product of de dienst welke een bedrijf 

levert;

• 	� risico’s voor de samenleving of omgeving;

• 	� eventuele overige risico’s.

Van belang is dat in de inventarisatie alle risico’s op tafel komen. Dit is een lastige en 

tijdsintensieve exercitie. Daarna is het zaak een afweging te maken ten aanzien van 

welke risico’s beheersing behoeven. In deze afweging dienen de positieve opbrengsten 

van de bedrijfsactiviteiten waar de risico’s mee samenhangen ook een plaats te krijgen. 

Zoals in hoofdstuk 3 is beschreven, is het afwegen van risico’s in het algemeen geen 

eenvoudige kwestie vanwege kennisproblemen en waardenconflicten. Het is van be-

lang voor het proces dat een discussie over de manier waarop risico’s beheerst zouden 

kunnen of moeten worden in deze stap nog niet wordt aangegaan, omdat anders stap 

2 mogelijk minder resultaat oplevert. 

5.2.2. 	 Stap 2 – Inventariseren prikkels 

In stap 2 wordt, uitgaande van de geïnventariseerde risico’s, nagedacht over mogelijke 

prikkels die ondernemers kunnen motiveren om de benoemde risico’s te beheersen. 

Welke belanghebbenden zouden hierin een rol kunnen spelen, hoe zou dat kunnen en 

welke activiteiten horen daarbij? Het gaat hierbij in eerste instantie om prikkels die 

gericht zijn op ondernemers. Het kan echter voorkomen dat er prikkels denkbaar zijn 

die zich niet direct richten op ondernemers maar die wel bijdragen tot het beheersen 

van risico’s. Het is van belang ook dergelijke prikkels in kaart te brengen. De prikkels 

kan men vervolgens categoriseren naar de belanghebbenden die zijn benoemd in 

hoofdstuk 4. 

Het belang en de mogelijkheden van het inzetten van concrete prikkels door verschil-

lende belanghebbenden komen hierdoor voor het voetlicht. Het is nadrukkelijk de  

bedoeling om in deze stap naast een inventarisatie van bestaande prikkels, ook nieuwe 

prikkels te bedenken, eventueel vanuit andere of nieuwe belanghebbenden. Bij het 

bedenken van nieuwe prikkels kan het behulpzaam zijn verschillende mogelijkheden 

om met risico’s om te gaan, langs te lopen. Denk hierbij aan: het nemen van voor-

zorgsmaatregelen (preventie), het nemen van maatregelen om risico’s te verkleinen 

(reductie), het overdragen van risico’s op anderen (bijvoorbeeld door het afsluiten van 

een verzekering of het inhuren van deskundigheid), het accepteren van risico’s of het 

nemen van maatregelen om voorbereid te zijn op wat nodig is wanneer een incident 

optreedt. Vaak zal worden gekozen voor een combinatie van verschillende maatregelen.

Ter afsluiting van stap 2 plaatst men de risico’s en de daarbij geïnventariseerde prikkels 

in onderstaande toezichtmatrix. 
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Figuur 5.2  De toezichtmatrix

5.2.3. 	 Stap 3 – Samenstellen prikkelstructuur

Doel van stap 3 is te komen tot een gewenste prikkelstructuur. Hiertoe moet een analyse 

plaatsvinden van de informatie die in de eerste twee stappen is verzameld, waarbij 

tevens aandacht is voor de specifieke kenmerken van de bedrijfstak.

Uit de toezichtmatrix kan men afleiden of er sprake is van prikkeldrukte (stapeling 

van prikkels vanuit dezelfde of verschillende belanghebbenden, gericht op hetzelfde 

risico) of juist van ‘witte vlekken’. Daarnaast is van belang bestaande negatieve prik-

kels onder de loep te nemen en alternatieven daarvoor te bedenken. 

Ten tweede is het van belang in deze stap tijdig een discussie te starten over gewenste 

rollen en verantwoordelijkheden ten aanzien van het beheersen van risico’s. Dit is 

nodig om te komen tot een prikkelstructuur die recht doet aan deze verantwoordelijk-

heidsverdeling. Het voeren van deze discussie kan ook een belangrijke bijdrage leveren 

aan het kweken van vertrouwen tussen de partijen aan tafel.

Een derde invalshoek wordt gevormd door een analyse van factoren die van invloed 

zijn op de mate waarin prikkels zullen werken. In ‘De kunst van het veranderden,  

gedrag van doelgroepen’ (Egmond, 2010) wordt een verander georiënteerde aanpak 

beschreven waarbij er van uit wordt gegaan dat de doelgroep gemotiveerd is of kan 

worden om gewenst gedrag te vertonen. Factoren die van invloed zijn op de motivatie 

kunnen worden onderverdeeld naar:

• 	� factoren die de doelgroep motiveren gewenst gedrag te vertonen (‘het willen’);

• 	 �factoren die de doelgroep in staat stellen gewenst gedrag te vertonen (‘het kunnen’);

• 	� factoren die het gewenste gedrag versterken en bestendigen (‘het versterken en 

borgen’).

Bij het samenstellen van een effectieve ‘prikkelstructuur’ is het van belang de prikkels 

te rangschikken naar prikkels die ‘het willen’, ‘het kunnen’ en ‘het versterken’ stimu-
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leren. De bestendiging vormt een onderdeel van de vierde en laatste stap van het toe-

passingskader, waarin een toezichtarrangement wordt samengesteld. 

Er is overigens sprake van een wisselwerking tussen kenmerken van een bedrijfstak 

en de prikkelstructuur. Zo zal bijvoorbeeld de verdeling van marktmacht binnen een 

bedrijfstak (is er sprake van een monopolie of een oligopolie?), de mate waarin bedrijven 

zich reeds verantwoordelijk tonen, de invloed die klanten kunnen uitoefenen, de mate 

waarop er sprake is van internationale concurrentie, et cetera, mede bepalen of bepaalde 

prikkels wel of niet geschikt zijn. Ook de economische situatie waarin bedrijven verkeren 

is van belang. In economisch slechte tijden zullen ondernemers naar verwachting 

minder makkelijk gewenst gedrag vertonen wanneer dat hoge kosten met zich mee-

brengt. Grondige kennis van de bedrijfstak en de bereidwilligheid van alle betrokkenen 

om dergelijke omstandigheden ter tafel te brengen, is dus van belang in deze analyse.

Er zijn criteria die verder kunnen helpen bij het selecteren en bepalen van de meest 

geschikte prikkels. 

Baarsma (2010) beschrijft een uitgebreid afwegingskader voor het gebruik van verschil-

lende zelfreguleringsinstrumenten. Dit kader kan men gebruiken wanneer het gaat 

om de vraag of en welke vorm van zelfregulering geschikt is. Egmond (2010) beschrijft 

een methode om een effectieve mix van instrumenten te kiezen om gedrag van doel-

groepen op een gewenste manier te beïnvloeden. In de richtlijnen voor certificatie en 

accreditatie (Ministerie van economische zaken, 2003), worden voorwaarden vermeld 

voor de inzet van certificatiesystemen. 

Uit deze studies komt een aantal randvoorwaarden naar voren die van belang zijn bij 

de vraag of prikkels wel of niet zullen werken. Deze randvoorwaarden vormen een 

nuttig raamwerk bij het samenstellen van een prikkelstructuur:

• 	� De aard en het gewicht van het publiek belang dat in het geding is.

• 	 �De mate waarin er voldoende inhoudelijke kennis aanwezig is binnen een bedrijfstak.

• 	� De mate waarin regulering kosten met zich meebrengt en hoe die kosten verdeeld 

zijn tussen overheid en bedrijven.

• 	� De mate waarin men positief staat tegenover regulering (en ‘free-rider’ gedrag af

wezig blijft).

• 	� De mate waarin een bedrijfstak zichzelf heeft georganiseerd (structuur en draag-

kracht).

• 	� De mate waarin maatschappelijke druk aanleiding geeft tot regulering.

• 	� De mate waarin een wettelijk raamwerk versterkend of corrigerend kan werken.

• 	� De mate waarin er sprake is van een vertrouwensbasis tussen belanghebbenden.

• 	� De mate waarin er objectieve kenmerken zijn die de aard en omvang van de regu-

lering kunnen schatten.

• 	� De mate waarin de belangen van de overheid en de bedrijfstak parallel lopen en 

verenigbaar zijn (er bijvoorbeeld niet een acute aanleiding is bij de overheid tot 

maatregelen).

• 	� De mate waarin de bedrijfstak daadwerkelijk uitvoering kan geven aan de regule-

ring (of dat er bijvoorbeeld een financieel gewin is verbonden aan het niet houden 

aan de regulering).

• 	� De mate waarin er objectieve minimumeisen te stellen zijn aan het product, proces 

of vaardigheid van betrokkenen dat object is van regulering.
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Uiteindelijk is het de bedoeling dat in samenspraak tussen beleidsmakers, toezicht-

houders, branches en/of bedrijven een prikkelstructuur wordt samengesteld die onder-

nemers maximaal motiveert om maatschappelijk verantwoord gedrag te vertonen. Bij 

het samenstellen van een dergelijke structuur zal overigens rekening moeten worden 

gehouden met de bestaande prikkelstructuur. Kleine en controleerbare stappen in de 

gewenste richting zijn hierbij sterk aan te bevelen.

5.2.4. 	 Stap 4 – Samenstellen toezichtarrangement

In stap vier maakt men concrete en werkbare afspraken over de toepassing van prikkels, 

wie waarvoor verantwoordelijk is, en als sluitstuk wie daarop toezicht houdt. Het gaat 

hierbij om het bestendigen van de prikkelstructuur zoals die in stap 3 is neergezet. 

Borging vindt plaats in een op maat gesneden toezichtarrangement. Hiermee is het 

echter niet voor altijd klaar. Door het inbouwen van evaluatie- en reflectiemomenten 

wordt een dergelijk arrangement toekomstbestendig. Evaluatie en reflectie is van groot 

belang, aangezien risico’s en prikkels en de omgeving waarbinnen deze werken, ver-

anderlijk zijn. De omgeving verandert bijvoorbeeld door economische of politieke ver-

anderingen. Bedrijfsprocessen veranderen door innovatie of door druk van klanten of 

concurrenten. In de wetenschap, bij toezichthouders en bedrijven worden voortdurend 

nieuwe kennis en inzichten opgedaan over producten, het productieproces, het ontstaan 

van nieuwe risico’s, over risicobeheersing en ook over het stimuleren van bedrijven.

Doordat belanghebbenden vanaf de eerste tot de laatste stap samen optrekken, ont-

staat een stevig draagvlak en wordt gewerkt aan het voor het toezichtarrangement 

noodzakelijke onderlinge vertrouwen. Daarnaast ontstaat een bewustwordings- en 

leerproces tussen toezichthouders en ondertoezichtstaanden. Het toepassingskader 

biedt een benadering waarbij vooraf (proactief) en niet alleen achteraf op basis van 

een incident (reactief) initiatieven tot beheersing van risico’s worden genomen.

5.3 	 samenvatting

Het toepassingskader om te komen tot goed toezicht op bedrijven omvat 4 stappen:

1. 	� Risico-inventarisatie.

2. 	� Prikkel-inventarisatie.

3. 	� Samenstellen gewenste prikkelstructuur.

4. 	� Samenstellen toezichtarrangement.

Het toepassingskader stelt ondernemers/bedrijven centraal en maakt het mogelijk 

vooraf (proactief) en niet achteraf op basis van een incident (reactief) initiatieven te 

nemen om te komen tot een goede beheersing van risico’s en het toezicht daarop.  

Het is nadrukkelijk de bedoeling het kader in samenspraak toe te passen. Overheid 

en ondernemers moeten samen aan tafel. Wij verwachten dat dit tot een kosten  

effectievere en efficiëntere inzet van toezichtinstrumenten zal leiden wat voor zowel 

het bedrijfsleven als de overheid positief is. In het volgende hoofdstuk passen we het 

door ons ontwikkelde kader toe op een tweetal praktijkcasussen. 
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6	 Toezichtmatrix in de praktijk: proof of concept

In dit hoofdstuk presenteren we onze ervaringen met het werken met het toepassings-

kader uit hoofdstuk 5 aan de hand van een tweetal concrete casussen uit de praktijk, 

de garagebedrijven en zwembaden in recreatiebedrijven. Deze casussen zijn uitgewerkt 

in samenspraak met leden van vno-ncw en mkb-Nederland. We hebben het toepas-

singskader gepresenteerd en in subgroepen besproken bij de ad-hoc commissie Toe-

zicht van vno-ncw en mkb-Nederland. In paragraaf 6.1 is een samenvatting te vinden 

van de uitkomsten daarvan.

6.1 	 een eerste proeve van de toezichtmatrix

Op 7 mei 2014 hebben we het toepassingskader gepresenteerd aan de ad-hoc commissie 

toezicht, die is samengesteld uit vertegenwoordigers van diverse branches (zie bijlage 

3). In 4 subgroepen is met de toezichtmatrix geoefend. Opdracht aan elk van de subgroe-

pen was om enkele risico’s uit de praktijk te benoemen en aan de hand daarvan na te 

denken over prikkels waarmee risico’s kunnen worden beheerst. Zowel bestaande 

prikkels, als over mogelijke nieuwe prikkels. De belangrijkste bevindingen uit deze 

eerste proeve van bruikbaarheid in de praktijk waren de volgende.

In het algemeen gaven de commissieleden aan dat de werkwijze waarbij bedrijven als 

uitgangspunt werden genomen, een aansprekende is. Ook het denken vanuit risico’s 

en van daaruit bedenken wat er aan beheersmaatregelen zou moeten zijn vond men 

een aantrekkelijke insteek. Het toepassen van de toezichtmatrix leverde in een aantal 

gevallen snel inzicht in gevallen waarbij sprake was van dubbelingen in toezicht van-

uit de overheid, private certificeerders en verzekeraars. 

In verschillende subgroepen leidde het invullen van de matrix tot een discussie over 

het teveel aan regels vanuit de overheid. Opgemerkt werd dat het aangaan van een 

discussie over toezicht, niet kan zonder ook regels ter discussie te stellen. Een veel

genoemd probleem bij regels is dat de overheid veelal generieke regels stelt, die voor 

specifieke bedrijven vaak niet of moeilijk toepasbaar zijn. In het bijzonder kleine en 

middelgrote bedrijven hebben last van dergelijke generieke regelgeving. Dit impliceert 

dat bij een discussie over toezicht ook over regels gesproken moet kunnen worden en 

dus namens de overheid niet alleen toezichthouders maar ook beleidsmakers aan tafel 

moeten zitten.

In alle groepen kwam naar voren dat het van belang is dat het in kaart brengen van de 

risico’s en prikkels een exercitie is die door bedrijven in samenspraak met de overheid 

moet gebeuren. Daarbij is engagement van zowel het bedrijfsleven als van de overheid 

nodig, iets dat niet als vanzelfsprekend werd ervaren, hoewel vanuit verschillende 

brancheorganisaties en vanuit vno-ncw en mkb-Nederland zelf werd aangegeven dat 

het engagement er vanuit het bedrijfsleven wel is. Ook werd aangegeven dat er over en 

weer niet altijd sprake is van vertrouwen. Dit aspect verdient aandacht bij het toepassen 

van het kader. Een onafhankelijke gangmaker die het proces bewaakt en begeleidt kan 

hiervoor een oplossing bieden. Ten slotte werd opgemerkt dat het op een goede wijze 
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invullen van de toezichtmatrix een substantiële tijdsinvestering kost en maatwerk is. 

De Bruijn, Ten Heuvelhof  en In ’t Veld benoemen in Procesmanagement (2012) een 

aantal argumenten vóór procesmanagement die aansluiten bij de discussie die met de 

ad-hoc commissie toezicht is gevoerd en deze verder verdiepen. De Bruijn c.s. stellen 

dat het bij ongestructureerde problemen van groot belang is om alle informatie bijeen 

te brengen. De verschillende betrokken partijen brengen verschillende informatie-

bronnen en wisselende inzichten en kennis over die informatie(bronnen) in. Die con-

frontatie zal de kwaliteit van de totale en verder te gebruiken informatie verhogen. De 

relevante partijen moeten dan natuurlijk wel bij deze confrontatie worden betrokken 

en een stem kunnen hebben bij het oplossen van de problematiek. De verschillende 

percepties van en opvattingen over de problematiek en mogelijke oplossingen zorgen 

voor een verdere verrijking van de probleemoplossing. Als men vervolgens niet ver-

zeild raakt in sterk afgezwakte compromissen zal een dergelijke procesbenadering ook 

voor extra draagvlak zorgen. Verder zal iedere individuele deelnemer baat hebben bij 

een dergelijk proces want ook zijn persoonlijke inzichten worden in de confrontatie 

met de inzichten en ideeën van anderen aangescherpt. Bovendien krijgt iedere deel

nemer gaande het proces beter zicht op de visies en standpunten van de ander wat tot 

meer begrip voor die ander kan leiden, hetgeen dan ook weer versterkend werkt op 

het verwerven van draagvlak.

In een recente studie ‘Inventarisatie gestapeld toezicht’ van sira consulting is in kaart 

gebracht welke branches het meest te maken hebben met een stapeling van toezicht 

door publieke toezichthouders (Bex e.a., 2013). Een van de bevindingen uit dit onder-

zoek is dat ondertoezichtstaanden het als hinderlijk ervaren wanneer er geen gebruik 

wordt gemaakt van nalevingsinformatie die al bekend is bij andere toezichthouders of 

private bedrijven die delen van de bedrijfsvoering ook controleren. Het werd als nuttig 

geacht dat de toezichtmatrix dit soort informatie in beeld brengt.

Het toepassingskader kan op verschillende niveaus worden gebruikt: voor een omvang-

rijke branche, bestaande uit een hele keten, maar ook voor een specifiek onderdeel 

van een dergelijke keten. Als voorbeeld werd de vleesbranche aangehaald. Hierbij zou 

je het kader kunnen toepassen op de gehele keten van boer tot bord, maar daarna is 

het waarschijnlijk zinvol om ook naar afzonderlijke onderdelen van de keten te kijken, 

bijvoorbeeld naar de groep ambachtelijke slagers.

Verschillende leden van de commissie gaven aan dat het zeer relevant is om telkens de 

context waarin een branche zich bevindt in de beschouwing over toezicht mee te ne-

men. Met name verslechterende economische omstandigheden werden diverse malen  

genoemd als extra risicofactor. In het algemeen zullen bedrijven die in economisch 

zwaar weer verkeren, vooral bezig zijn met het hoofd boven water houden, en in  

het algemeen minder aandacht besteden aan het toezien op beheersen van andere 

risico’s. Ook andere omstandigheden kunnen veranderen. Dit pleit voor een aanpak 

die continu onderhoud vergt.

Als aanvulling op de belanghebbenden van waaruit prikkels kunnen komen, werd de 

intrinsieke motivatie van ondernemers genoemd. Genoemd werd dat zeker wanneer 

de belangen van ondernemers parallel lopen met die van belanghebbenden, het niet 

moeilijk is om ondernemers te prikkelen hun verantwoordelijkheden na te komen. 

Een aantal keer werd opgemerkt dat regels en bijvoorbeeld financiële prikkels vanuit 

de overheid nu wel erg gedetailleerd zijn, en in het algemeen niet allemaal nodig. 
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Differentiatie van regels naarmate bedrijven kunnen aantonen bepaalde zaken op 

orde te hebben, werd in dit kader als mogelijke oplossingsrichting genoemd.

Ten aanzien van de risico’s werd nog opgemerkt dat het ook van belang is de risico’s  

in te delen naar zwaarte. In hoofdstuk 3 hebben we laten zien dat het weliswaar goed 

mogelijk is hierover het gesprek aan te gaan, en daarvoor ook verschillende instrumen-

ten beschikbaar zijn. Ook hebben we laten zien dat het van belang is te accepteren dat 

er altijd sprake zal zijn van onzekere elementen in deze discussie en van onenigheid 

over aard en omvang van risico’s. In het kader van dit onderzoek gaan we hier verder 

niet op in.

6.2	 in kaart brengen toezichtveld

In bepaalde gevallen kan het voor het gebruik van het toepassingskader nuttig zijn het 

toezichtveld breder in kaart te brengen, bijvoorbeeld als de inschatting van de gebruikers 

van het toepassingskader is dat het veld complex is doordat een groot aantal verschil-

lende wetten en regels op de praktijk van toepassing is. Bij het toepassen van het kader 

voor garagebedrijven hebben wij ervoor gekozen het toezichtveld in kaart te brengen.

Voor het in kaart brengen van het toezichtveld kan men gebruik maken van een  

model van de Onderzoeksraad voor de Veiligheid (2013a). De Onderzoeksraad onder-

scheidt drie deelgebieden in het toezichtveld: wetgeving; vergunningverlening; toe-

zicht en handhaven. Ieder van de deelgebieden geeft invulling aan het toezicht naar 

de ondertoezichtstaande. De instellingen die de toezichthoudende taak uitoefenen 

kunnen (semi-)publiek of privaat zijn.

Schematisch wordt het model van de Onderzoeksraad als volgt weergegeven.

Figuur 6.1  Algemene kaart van het toezichtveld

Wetgeving

Ondertoezichtstaande

Instellingen met een toezichthoudende taak

Vergunningverlening Toezicht en Handhaven

Vormt wettelijk kader Afgifte vergunning

Stellen eisen aan

Toezicht en Handhaven



68 Aan Tafel!

6.3 	 het toepassingskader voor garagebedrijven

De volgende casus gaat over garagebedrijven waarvoor wij het toepassingskader zul-

len hanteren. Alvorens echter de risico’s en prikkels te inventariseren volgt eerst een 

korte uiteenzetting over garagebedrijven.

De branche garagebedrijven in Nederland kent een breed scala van activiteiten zoals 

verkoop of handel in voertuigen en/of onderdelen, schadeherstel, reparatie en onder-

houd. In deze casus beperken wij ons tot de reparatie en onderhoud van personen-

auto’s en bestelauto’s. Reparatie en onderhoud door garagebedrijven kenmerkt zich als 

een branche waar weinig mis lijkt te gaan. Er bestaat een op elkaar afgestemde vorm 

van publiek en privaat toezicht. De branche zelf heeft een belangrijk aandeel in het 

naleven van de wet- en regelgeving en het waarborgen van de (externe en interne) 

veiligheid van motorvoertuigen en inzittenden, bedrijven, werkplekken en werknemers. 

Een personen- of bestelauto is een kapitaalgoed van duurzame aard met een relatief 

lage omloopsnelheid. Daarbij hebben de voertuigen uit oogpunt van veiligheid en milieu 

wel periodiek onderhoud nodig. De levensduur van auto’s is de afgelopen decennia door 

technische verbeteringen toegenomen, in 2012 lag de levensduur op gemiddeld 17 jaar. 

De gemiddelde leeftijd van het personenautopark stijgt ook en ligt op ruim negen jaar. 

Ook de onderhoudsintervallen worden hierdoor langer en mede omdat consumenten 

minder kilometers per jaar rijden. Dit leidt momenteel tot spanning en toenemende 

concurrentie in deze branche. In Nederland rijden momenteel zo’n 8 miljoen auto’s 

rond.

Garagebedrijven zijn te onderscheiden naar (Rabobank, 2014):

• 	� merkendealer, totaal circa 2.800 bedrijven;

• 	� universele garage, totaal circa 4.000 bedrijven; 

• 	� fastfitter, totaal circa 400 bedrijven.

De merkdealers verkopen auto’s van een specifiek merk (soms ook van een paar mer-

ken) en zijn specialist in onderhoud en reparatie voor dit merk. De merkdealer maakt 

bij reparatie en onderhoud gebruik van originele onderdelen. Universele autobedrijven 

zijn onafhankelijke (niet merkgebonden) autobedrijven. Meestal is sprake van klein-

schalige bedrijven, soms is er een specialisatie naar merk of type auto. Een professio-

nalisering van universele autobedrijven zorgt het laatste decennium voor een steeds 

hogere kwaliteitsbeleving en meer vertrouwen bij de consument. Hun aantal zal naar 

verwachting de komende jaren nog stijgen met 1 tot 2%. Fastfitters zijn bedrijven die 

vooral gericht zijn op snelheid in de uitvoering van (veel voorkomende) reparaties en 

onderhoud. Vaak kunnen niet alle typen reparaties worden uitgevoerd. Kwik-Fit, Profile 

Tyrecenter en Carglass  zijn voorbeelden van ‘fastfitters’. 

6.3.1 	 Het toezichtveld voor garagebedrijven

Figuur 6.2 en toelichtende tekst geven een overzicht van het toezichtveld voor garage-

bedrijven (voor reparatie en onderhoud) in Nederland. Het schetst het toezichtveld 

zonder daarmee ook volledig te willen zijn.
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Figuur 6.2  het toezichtveld voor garagebedrijven

Wetgeving

Europese wetgeving en daarvan afgeleide nationale wetgeving moeten een belangrijke 

bijdrage leveren aan het terugdringen van het aantal verkeersdoden en -gewonden en 

het milieu beschermen. In Europa vielen in 2013 gemiddeld 52 doden per miljoen in-

woners en raken jaarlijks ongeveer 250.000 personen zwaargewond.

Europese wetgeving

Op Europees niveau is belangrijke regelgeving opgesteld in verband met de veiligheid 

van voertuigen, het veilig gebruik op de weg en milieubescherming. Om een voertuig 

in een eu-land op de weg te mogen brengen dient het voertuig een typegoedkeuring te 

hebben (richtlijn 2007/46/eg). Vervolgens is er een verplichting het voertuig periodiek 

op technische veiligheid en emissie (milieu) te laten keuren zodat het voertuig ook 

veilig blijft. De bestaande eu-voorschriften voor de technische controle dateren uit 

1977. Hierin staan minimumeisen voor de periodieke technische controle, waaraan 

sindsdien weinig is veranderd (richtlijn 2009/40/eg; aangevuld door richtlijn 2000/30/eg 

dat technische controle langs de weg mogelijk maakt).

Nationale wetgeving

De type goedkeuring en periodieke technische controle is in Nederland als Algemene 

Periodieke Keuring vastgelegd in de Wegenverkeerswet 1994 (wvw) en daarvan afge-
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leide regelingen. Zonder een typegoedkeuring en geldig apk mag een voertuig niet op 

de openbare weg rijden.

Om te voorkomen dat aanbieders van auto’s kilometerstanden terugdraaien, waardoor 

auto’s bijvoorbeeld in waarde stijgen, is dit wettelijk verboden. Al deze verplichtingen 

of overtredingen zijn strafbaar gesteld in de wvw4.

Vergunningverlening

Een garagebedrijf dat reparaties en onderhoud uitvoert heeft een vergunningplicht. 

Hiervoor geldt een uitgebreide vergunningprocedure (Wet algemene bepalingen omge-

vingsrecht – Wabo, 2010)5. Bij een garagebedrijf wordt er op diverse manieren toezicht 

uitgevoerd door milieu-inspecteurs (Regionale Uitvoeringsdienst), de brandweer (brand-

veiligheid van de inrichting), de Inspectie szw (arbeidsomstandigheden), de rdw (schou-

wen van het garagebedrijf en periodieke controle), de bovag (controle garagebedrijf).

Een garagebedrijf heeft met veel regelgeving en controle te maken als gevolg van risico-

dragende activiteiten. Onder andere door gebruik en opslag van (motor)brandstoffen, 

gasolie, smeerolie of afgewerkte olie, geluidsoverlast, gebruik van apparatuur en ge-

reedschappen et cetera. Het Platform Milieuhandhaving Grote Gemeenten (pmgg) heeft 

in samenwerking met bovag een zelfcontrole vragenlijst opgesteld voor garagebedrijven 

en vergunningplichten (2009).

6.3.2 Toezicht en handhaving

Er is een breed scala aan instanties die toezicht en handhavingstaken verrichten bij 

garagebedrijven. We noemen de belangrijkste publieke en private instanties.

Vanuit de overheid geïnitieerd toezicht op de garagebedrijven

Voor de toezicht op de interne en externe veiligheid van garagebedrijven zijn twee 

rijksinstanties verantwoordelijk: de rdw of Dienst Wegverkeer en de Inspectie szw 

voor voertuigveiligheid, bedrijfsinrichting en werkomstandigheden.

Daarnaast heeft de lokale overheid (gemeente en regionale uitvoeringsdienst) een toe-

zichthoudende taak op het gebied van bijvoorbeeld vestiging van (garage)bedrijven en 

milieu. 

rdw

De rdw voert toezicht op de veiligheid van voertuigen uit door middel van de Alge-

mene Periodieke Keuring (apk). Garagebedrijven voeren dit toezicht uit namens de 

rdw die hiervoor na aanvraag en goedkeuring een erkenning door de rdw verstrekt 

krijgen. De rdw laat met enige regelmaat steekproefsgewijs auto’s een herkeuring  

ondergaan (in circa 3% van de gevallen) om te controleren of de garage de auto terecht 

heeft goed- of afgekeurd.

De rdw schouwt garagebedrijven bij een aanvraag voor apk station en verzorgt na toe-

kenning een periodieke controle.

4	 wvw, hoofdstuk 3, art. 22 t/m 22b (typegoedkeuring); wvw, hoofdstuk 3, art. 23 en 23a (apk keuring); 
wvw, hoofdstuk 4B, art. 70m (terugdraaien tellerstanden).

5	 Tegenwoordig is dit online aan te vragen via de website van Kenniscentrum InfoMil van het Minis-
terie van Infrastructuur en Milieu/Rijkswaterstaat www.infomil.nl 
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De apk is een in 1985 door de Europese overheid ingestelde verplichte keuring voor 

personenauto’s en bestelauto’s ouder dan drie jaar. Jaarlijks worden zo’n 6 miljoen 

personenauto’s gekeurd en 1 miljoen bestelauto’s. Sinds de invoering van de apk is in 

Nederland de veiligheid van voertuigen op de weg sterk toegenomen. Indien er veel 

fouten blijken of fraude blijkt bij apk kan de rdw sancties opleggen aan zowel keur-

meester als keuringsinstantie.

Sinds 1 januari 2014 valt de Stichting Nationale Autopas (nap) onder de rdw. Van alle 

nieuwe en geïmporteerde auto’s worden via de importeur of via de rdw automatisch 

de actuele kilometerstand geregistreerd. Dit gebeurt tevens bij onderhoud, reparatie, 

apk, in- en verkoop, schadeherstel en taxatie en zo wordt een overzichtelijke kilome-

terhistorie opgebouwd. Hierdoor wordt fraude tegengegaan.

Inspectie szw (Arbeidsinspectie) en Milieu-inspectie

De milieuveiligheid voor garagebedrijven en veiligheid van werkomstandigheden zijn 

belangrijke en brede terreinen met veel regelgeving. Het zou in deze casus te ver  

voering hier uitvoerig op in te gaan. Om toezicht en handhaving op deze terreinen  

te ondersteunen is er instrumentarium ontwikkeld ten behoeve van toezichthouders 

en ondertoezichtstaanden. Twee voorbeelden hiervan. De afdeling Milieu-inspectie 

ontwikkelde eind 2007 (voor gemeenten) een inspectie-instrument in de vorm van een 

handleiding/invullijst om controles uit te voeren bij standaardgarages en –carrosserie-

bedrijven op het punt van milieuvoorwaarden6. De inspectie szw ondersteunt bijvoor-

beeld met een applicatie ‘de virtuele garage’ om onveilige situaties in het garagebedrijf 

of voor werknemers op te sporen (http://zelfinspectie.nl/garage ).

Privaat geïnitieerd toezicht op garagebedrijven

Voor de garagebranche is er één brancheorganisatie waar garagebedrijven zich bij kun-

nen aansluiten: de bovag. Ongeveer 60% van de garagebedrijven voor reparatie en onder-

houd (tevens apk station) zijn aangesloten bij de bovag. Er zijn nog wel enkele aan de 

automobiel branche gerelateerde branche organisaties, maar niet specifiek voor garage-

bedrijven zoals de bovag.

De bovag is een onafhankelijke organisatie voor onder andere garagebedrijven (de bovag 

vertegenwoordigt 12 branches). Bijna zesduizend garages in Nederland zijn aangesloten 

bij bovag. Alle bovag garages werken volgens de voorschriften van de autofabrikanten. 

Klanten hebben via bovag extra services (bijvoorbeeld geschillenbemiddeling) en  

garantie bij aankoop van een auto en op onderhouds- en reparatiewerkzaamheden.

Om lid te kunnen worden van de bovag moeten garagebedrijven aan strenge eisen 

voldoen. Bijvoorbeeld op het gebied van kennisniveau, betrouwbaarheid en deskun-

digheid. Door regelmatige controles door bovag wordt erop toegezien dat het bedrijf 

hieraan ook blijft voldoen.

6	 http://www.lne.be/themas/handhaving/afdeling-milieu-inspectie/actueel/handhaving-van-de-inte-
grale-milieuvoorwaarden-bij-standaardgarages-en-carrosseriebedrijven 
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6.3.3 	 Het Toepassingskader en garagebedrijven

We hebben aan de hand van de vier stappen uit het toepassingskader gesprekken  

gevoerd met de rdw en de bovag. In die gesprekken hebben we twee risicogebieden 

(cursief aangegeven) voor garagebedrijven (reparatie- en onderhoud) nader uitgewerkt 

in een (mogelijk) arrangement. 

Stap 1: Inventarisatie risico’s garagebedrijven

Met de betrokkenen zijn onderstaande risico’s aan de hand van de Toezichtmatrix  

geïnventariseerd en gecategoriseerd:

Risico’s voor werknemers:

• 	� Hefbruggen die niet voor apk keuringen worden gebruikt kunnen onveilig zijn  

(voldoen niet aan technische staat van eisen).

• 	� Werkkuilen die niet voor apk keuringen worden gebruikt kunnen onveilig zijn 

(neerslaan van dampen en vloeistoffen kunnen giftig zijn of brandgevaar opleveren).

• 	� Uitlaatgassen / roetdeeltjes en olieproducten hebben gezondheidsrisico (giftige 

dampen kunnen worden ingeademd).

Risico’s voor het bedrijf zelf:

• 	� Toegenomen concurrentie geeft spanningen in branche (garagebedrijven kunnen 

zich vrij vestigen; geen diploma nodig; zzp-ers die ‘op goed geluk’ een garagebedrijf 

beginnen).

• 	� Lang niet alle fabrikanten stellen gegevens beschikbaar van niet verplichte veilig-

heidssystemen in de voertuigen. Voertuig wordt hierop niet gekeurd/afgekeurd 

(voorbeeld van systemen: brake assist, adaptive cruise control).

Risico’s verbonden aan het gebruik van het product

• 	� Technisch onveilig voertuig kan schade (materieel en/of omgeving) en letsel ver-

oorzaken. 

• 	� Een technisch afgekeurde auto wordt niet direct van deelname aan verkeer uit

gesloten (mits van vóór de keurdatum).

• 	� Een voertuig dat ‘net op de grens’ is goedgekeurd (apk) mag weer voor 1 jaar aan 

het verkeer deelnemen (en krijgt alleen een reparatieadvies).

• 	� Een apk keuring kan niet voorkomen dat in tussenliggende periode toch technische 

gebreken kunnen ontstaan (met fatale gevolgen).

• 	� Niet alle garagebedrijven zijn bovag lid – van de merkdealers is meer dan 95% lid 

en van de niet merkgebonden autobedrijven is circa 60% lid van de bovag – waar-

door er risico’s in de consumentenbescherming kunnen ontstaan.

Risico’s voor omgeving / maatschappij

• 	� Fraude met kilometerstanden en/of apk is ten nadelen van consument en algehele 

veiligheid van voertuigen.

• 	 �Technisch onveilige voertuigen veroorzaken verkeersslachtoffers en milieuvervuiling.

• 	� Kwaliteit toezichthouders, keurmeesters, testapparatuur niet op 1 eu standaard.

• 	� Vertrouwen van consument in merk wordt geschaad als er zich een veiligheidspro-

bleem voordoet (bijvoorbeeld als gevolg van: productveiligheid: recalls; reparatie die 

slecht is uitgevoerd; keuring die slecht is uitgevoerd).
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Bij de verdere uitwerking aan de hand van de stappen uit het toepassingskader beperken 

we ons in deze casus tot de cursief gedrukte risico’s. Achtereenvolgens worden deze 

risico’s in de vervolgstap 2, 3 en 4 uitgewerkt.

Voorbeeld 1:   �risico’s voor werknemers op de werkplek bij gebruik van hefbruggen, 

werkkuilen of als gevolg van dampen en roet. Het voorbeeld is uitge-

werkt in de toezichtmatrix. Zie figuur 6.3.

Voorbeeld 2:   �risico’s bij gebruik van het product, als gevolg van een technisch onveilig 

voertuig, een slecht uitgevoerde reparatie; een onterechte technische 

goedkeuring – apk. Het voorbeeld is uitgewerkt in de toezichtmatrix.  

Zie figuur 6.4.

6.3.4 	 Voorbeeld 1: Risico’s voor werknemers op de werkplek

Stap 2: Inventarisatie van prikkels

Op een kleine uitzondering na zijn alle garagebedrijven die reparaties/onderhoud uit-

voeren ook apk station. Dat betekent dat deze garagebedrijven als keuringsinstantie 

(apk erkenning) onder toezicht van de rdw vallen. De rdw heeft een pool van eigen 

keurmeesters die periodiek (gemiddeld 22 keer per jaar) een garagebedrijf bezoeken 

i.v.m. een apk steekproef keuring. De rdw keurmeesters werken alleen in een goedge-

keurde werkomgeving met goedgekeurde hefbrug(gen) en (test)apparatuur. Deze werk-

omgeving wordt ook periodiek gecontroleerd door bedrijfsinspecteurs van de rdw. 

Welke prikkels motiveren ondernemers de risico’s bij gebruik van hefbrug, werkkuil of 

het risico van dampen en roet te beheersen?

Instanties die prikkels veroorzaken. Genoemd worden:

• 	� De ondernemer: zet certificeringbureaus in die (niet verplichte) iso certificering 

voor garagebedrijven uitvoeren. Ook merk-dealers zijn vaak onderdeel van een 

franchise en moeten daarmee voldoen aan criteria waarop de werkplekken gecon-

troleerd worden.

• 	� De werknemers: middels vakbonden worden waarborgen gesteld aan de werkom-

standigheden.

• 	� De branche: de bovag stelt regels op basis van de Arbo-catalogus aan de werkom

geving en voert controles uit (op basis van de risico-inventarisatie van bovag en 

Inspectie szw).

• 	� De consumenten(organisaties): beoordelen garagebedrijven aan de hand van bij-

voorbeeld klantonderzoeken door anwb naar uitgevoerde reparaties/onderhoud.

• 	� De verzekeraars: de bovemij verzekeringsmaatschappij sluit verzekering uit indien 

niet aan de (inrichtings-) vereisten voor het garagebedrijf is voldaan.

• 	� De overheid: de rdw stelt eisen ten aanzien van het garagegebouw, apparatuur, 

gereedschappen e.d. door een schouw bij aanvraag als keuringsinstantie en na  

toekenning door periodieke controles (risico-gestuurd).

• 	� De overheid: de Inspectie szw voert controles uit bij garagebedrijven in verband 

met de werkomstandigheden.

• 	� De maatschappij: vanuit de media zijn er programma’s, zoals ‘Tros opgelicht’, ‘Under 

cover’ en ‘PowNews’, die aandacht hebben geschonken aan bijvoorbeeld situaties in 

garagebedrijven en fraude met apk.
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Wij volstaan met deze analyse en gaan voor deze casus niet naar een verdere verdie-

ping door de prikkels te categoriseren naar ‘willen’, ‘kunnen’ en ‘versterken/borgen’.

Stap 3: Samenstellen prikkelstructuur

Uit de inventarisatie van prikkels in stap 2 blijkt dat door belanghebbenden een breed 

scala van prikkels wordt veroorzaakt die gericht zijn op de beheersing van veiligheids-

risico’s op de werkplek. Over het algemeen lijken de prikkels complementair te werken 

voor het te bereiken doel. Als het gaat om toezicht op de werkplek hebben de rdw 

(voor apk werkplekken), de Inspectie szw (voor alle werkplekken), de bovag (voor 

werkplekken van aangesloten leden) en verzekeringsmaatschappijen een rol en  

verantwoordelijkheid. De controles van rdw en Inspectie szw vinden op basis van  

dezelfde vereisten plaats. Op dit punt lijkt dus sprake van een onnodige prikkeldruk.

In de praktijk bezoeken rdw keurmeesters een garagebedrijf gemiddeld 22 keer per 

jaar in verband met het uitvoeren van een steekproefkeuring. rdw keurmeesters voe-

ren ongeveer 220.000 steekproeven op jaarbasis uit7. Deze rdw keurmeesters mogen 

alleen in een goedgekeurde werkomgeving hun keuring uitvoeren (gekeurde hefbrug, 

(test)apparatuur e.d.).

Voor goedkeuring van een veilige werkplek voor rdw keurmeesters hanteren de rdw 

en de Inspectie szw dezelfde regelgeving. Bij een bezoek aan een garagebedrijf kan de 

rdw keurmeester in feite de veiligheid van de gehele werkplaats/garage controleren. 

De rdw keurmeesters kunnen melding doen aan de Inspectie szw van onveilige (werk)

situaties. Hier ligt de basis voor een samen te stellen toezichtarrangement.

Stap 4: Samenstellen toezichtarrangement

Door deze samenwerking van de rdw en de Inspectie szw kon de veiligheid van de 

werkplekken/garagebedrijven sterk toenemen. Zelfs zo ver dat de rdw (in overleg met 

de Inspectie szw) alleen nog misstanden meldt aan de Inspectie szw. Dit voorbeeld 

van een goede samenwerking (arrangement) zou zelfs nog ‘breder’ getrokken kunnen 

worden door bijvoorbeeld ook milieu(veiligheids-)aspecten bij controle bezoeken van 

de rdw keurmeesters te laten beoordelen.

De rdw keurmeesters kunnen met de juiste kennis en vaardigheden toezichttaken 

uitvoeren voor de Inspectie szw en mogelijk dus ook voor de Milieu-inspectie. Dit toe-

zicht zou zich dan moeten uitstrekken tot alle werkplekken in garagebedrijven (hierbij 

in ogenschouw nemend dat de rdw alleen bij garagebedrijven komt die tevens apk 

station zijn). De toezichtdruk zou hierdoor voor garagebedrijven kunnen afnemen.

Wat ook afstemming behoeft is de samenhang met de controle die de bovag uitvoert 

bij de aangesloten garagebedrijven. Deze controle is periodiek maar met een lage  

frequentie (1 keer in de paar jaar). De controle door de bovag en controle door de  

rdw staan los van elkaar.

7	 Dit aantal van 22 is een gemiddelde. De rdw hanteert een systeem waarbij het aantal steekproef 
bezoeken afneemt naarmate er bij de steekproef blijkt dat de keuring goed is uitgevoerd. Goede 
keuringsstations worden dus ‘beloond’ met minder steekproefbezoeken.
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6.3.5 	 Voorbeeld 2: Risico’s bij gebruik van het product

Stap 2: Inventarisatie van prikkels

De thema’s voertuig-veiligheid, de veiligheid van de gebruikers van motorvoertuigen 

alsmede de overige weggebruikers en de milieubescherming zijn aanleiding geweest 

voor allerlei Europese en nationale regelgeving. Achterliggende doel van deze regelge-

ving is het aantal doden en gewonden in Europa als gevolg van technisch onveilige 

voertuigen terug te dringen. De garagebedrijven die reparaties en onderhoud uitvoeren 

aan voertuigen zijn als uitvoerders een belangrijke factor bij het beheersen van boven-

genoemd risico. Welke prikkels motiveren ondernemers om reparaties, onderhoud en 

keuringen zo goed mogelijk uit te voeren?

Instanties die prikkels veroorzaken zijn bijvoorbeeld:

• 	� De ondernemer: zet certificeringsbureaus in die (niet verplichte) iso certificering 

voor garagebedrijven uitvoeren. Ook merk-dealers en universele garages zijn vaak 

onderdeel van een franchise en moeten daarmee voldoen aan criteria voor repara-

tie en onderhoud. Niet voldoen aan criteria kan sancties tot gevolg hebben.

• 	 �De branche: de bovag stelt regels ten aanzien van de kwaliteit van reparaties (garantie 

termijn) en keuringen. Als blijkt dat een garagebedrijf zich niet aan deze regels 

houdt kan het lidmaatschap worden ontbonden. De bovag ontvangt ‘klachten’  

van bijvoorbeeld de rdw, verzekeringsmaatschappijen, consumenten.

• 	� Merkendealers of universele garagebedrijven aangesloten bij een branche leveran-

cier van onderdelen (bijvoorbeeld Bosch Car Service) stellen eisen aan het gebruik 

van (originele) onderdelen bij reparaties en onderhoud.

• 	� Vanuit de branche is het voorkomen van reputatieschade een belangrijk thema. 

Van reviews bijvoorbeeld op de website van de bovag kan een sterke prikkel naar 

garagebedrijven uitgaan.

• 	� De Consumenten(organisaties): de ondernemer is gevoelig voor ‘reputatieschade’. 

Slechte consumentenreacties over de uitgevoerde reparatie, onderhoud of keuring 

kunnen een sterke prikkel vormen. Consumentenorganisaties zoals bijvoorbeeld de 

anwb doen hier gericht onderzoek naar.

• 	� De verzekeraars: de verzekeringsmaatschappijen keren niet uit bij een ongeval, als 

blijkt dat het betrokken voertuig niet apk gekeurd is, niet goedgekeurd is of ver-

mijdbare technische gebreken heeft. Voertuigen die niet apk gekeurd zijn worden 

uitgesloten van verzekering.

• 	� De overheid: de rdw houdt toezicht op de veiligheid van voertuigen door middel 

van de apk (op basis van een steekproef van 3% op het totaal aantal apk) en kent 

een ‘bonus/malus’ regeling aan garagebedrijven toe. Een blijkens steekproef goed 

uitgevoerde keuring levert een garagebedrijf bonuspunten op, een slecht of foutief 

uitgevoerde keuring levert strafpunten op. Bij overschrijding van een bepaald maxi-

mum aantal strafpunten wordt een sanctie opgelegd. Ook bij fraude met de apk legt 

de rdw sancties op aan keurmeesters en/of keuringsinstanties. De rdw voert ook 

administratieve controles uit en handhaaft op register. Het verlopen van de apk kan 

voor de eigenaar van het voertuig tot een boete leiden.

Wij volstaan met deze analyse en gaan voor deze casus niet naar een verdere verdie-

ping door de prikkels te categoriseren naar ‘willen’, ‘kunnen’ en ‘versterken/borgen’.
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Stap 3: Samenstellen prikkelstructuur

De veiligheid van voertuigen is sterk door naleving gereguleerd (Europese en nationale 

wetgeving). Het toezicht op de technische veiligheid van voertuigen is in Nederland 

geregeld vanuit de overheid door de typegoedkeuring en de apk. De rdw heeft de apk 

uitbesteed aan garagebedrijven. Hieraan kleeft overigens een in ‘Europese ogen’ nadeel, 

namelijk dat keuring en reparatie door dezelfde instantie plaatsvindt. In het merendeel 

van de Europese landen zijn dit gescheiden taken. Tegelijkertijd toont het systeem in 

Nederland zich als een effectief werkend en sluitend toezichtsysteem voor de techni-

sche veiligheid van voertuigen.

De controle op de technische veiligheid van voertuigen is met het apk systeem vrijwel 

geheel in particuliere handen (de typegoedkeuring gebeurt door Europese typegoed-

keuringsinstanties, waaronder de rdw). De rdw houdt met steekproeven een beperkt 

meta-toezicht en heeft mogelijkheden tot sancties.

De prikkels vanuit de ondernemer, branche en consumenten(organisaties) raken veelal 

de (lokale) reputatie van de garagebedrijven. Hier ligt een belangrijke beïnvloedings-

factor wordt door de geïnterviewden bevestigd, omdat dit direct de concurrentiepositie 

en bedrijfsbelangen raakt.

Stap 4: Samenstellen toezichtarrangement

Het apk systeem lijkt een goed werkend en sluitend keuringsysteem om de technische 

veiligheid van voertuigen te controleren, waarmee een belangrijke bijdrage wordt gele-

verd aan het terugdringen van verkeersslachtoffers als gevolg van technisch onveilige 

auto’s. De geïnterviewde noemt enkele onvolkomenheden die het risico nadelig kun-

nen beïnvloeden, zoals het feit dat een apk keuring niet uitsluit dat zich na keuring 

toch een fataal technisch mankement kan voordoen.

 

De prikkels vanuit de onderneming, branche en/of consumenten(organisaties) zijn er 

met name op gericht de kwaliteit van de reparaties, onderhoud en keuring op hoog 

niveau te houden. Deze invloed van belanghebbenden wordt direct ‘gevoeld’ omdat dit 

verband houd met de reputatie van een garagebedrijf. Bijvoorbeeld klachten over repa-

raties en onderhoud, royement als lid van branche- of franchise organisatie indien niet 

aan vereisten wordt voldaan e.d. wordt door garagebedrijven als een serieus risico ge-

zien. Op dit punt lijkt bundeling van prikkels de effectiviteit te kunnen verhogen en  

is transparantie over klachtafhandeling, over uitkomsten van audits of certificering 

(publicatie), over klanttevredenheidsonderzoek e.d. mits deze uniform en vergelijkbaar 

zijn een aanvulling op een toezichtarrangement. De branche kan dit zelf organiseren 

zonder overheidsinterventie.

Potentieel is er nog verbetering denkbaar daar waar bijvoorbeeld de rdw een ‘brede’ 

toezicht rol vervult. De rdw kan instanties als bovag en verzekeringsmaatschappijen 

informeren over afwijkingen en daar kunnen dan maatregelen aan verbonden worden, 

bijvoorbeeld door een gerichte inspectie en verbeteracties. Informatie-uitwisseling 

tussen belanghebbenden als onderdeel van een toezichtarrangement is een belang-

rijke schakel bij het effectief aanpakken van risico’s. 
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Figuur 6.3  Toezichtmatrix voor garagebedrijven – Risico’s voor werknemers
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Figuur 6.4  Toezichtmatrix voor garagebedrijven – Risico’s bij gebruik product (merkdealers)
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6.4 	� de toezichtmatrix voor zwembaden in horeca-,  
wellness- en recreatiebedrijven

Via Koninklijke Horeca Nederland zijn wij geattendeerd op de toezichtproblematiek 

die speelt bij horeca-, wellness en recreatiebedrijven die een zwembad exploiteren. 

Vanaf 2009 wordt door het Ministerie van Infrastructuur en Milieu (i&m) gewerkt aan 

een nieuw besluit hygiëne en veiligheid badinrichtingen en zwemlocaties (Bhvbz).  

De huidige wet hygiëne en veiligheid badinrichtingen en zwemlocaties stamt uit 1969, 

het huidige besluit uit 1984. In deze casus kijken we naar openbare en semi-openbare 

badinrichtingen, niet naar zwemmen in oppervlakte- of kustwater.

6.4.1 	 Aanleiding en doel van de nieuwe regeling

i&m stelt dat zwemmen belangrijk is voor volksgezondheid, welzijn, ontspanning en 

sociale cohesie en dat zwemmen van levensbelang is in ons waterrijke land. Ook het 

belang van zwemmen voor de economie en het belang van sportzwemmen waarbij 

Nederlanders in internationaal verband regelmatig hoog scoren, wordt door i&m ge-

noemd. Naast deze positieve aspecten, erkent i&m risico’s van zwemmen.  

Water kan verontreinigd zijn en er is kans op verwonding of verdrinking. Ter bescher-

ming van de volksgezondheid bestaat er daarom blijvend behoefte aan regelgeving, 

aldus i&m (Ministerie van Infrastructuur en Milieu, 2014). Bovendien vereist de eg-

zwemwaterrichtlijn dat er nationale wetgeving is waarin deze richtlijn kan worden 

geïmplementeerd. i&m brengt verder nog naar voren dat de bestaande regelgeving  

niet meer aan de eisen van deze tijd voldoet. Het huidige besluit is gebaseerd op een 

sturingsfilosofie waarbij de overheid gedetailleerd aan de houder voorschrijft hoe zaken 

moeten worden ingericht en welke handelingen moeten worden verricht om een veilige 

en hygiënische situatie te bereiken en te behouden. Voorts is de huidige regeling geba-

seerd op gedateerde inzichten over kwaliteitseisen voor bad- en zwemwater. Dit vraagt 

om nieuwe kwaliteitseisen en meetvoorschriften die beter zicht geven op de veiligheid- 

en gezondheidssituatie van de badinrichtingen, aldus i&m.  

Doel van de nieuwe Bhvbz blijft de bescherming van de gezondheid en de veiligheid 

van de bezoekers van badinrichtingen. Daartoe stelt de overheid de nodige regels op, 

gericht op het bereiken van een basisbeschermingsniveau. De houder van een badin-

richting krijgt een wat zwaardere rol, op hem komt een algemene zorgplicht te rusten 

om de bescherming van deze belangen te waarborgen. Hij is vrij in de keuze van de 

middelen om het doel te bereiken. Dit moet aan zwembadexploitanten ruimte bieden 

om maatregelen toe te spitsen op de lokale situatie en gebruik te maken van innovatieve 

oplossingen, waarvan positieve economische en milieueffecten worden verwacht. Ook 

merkt i&m op dat de huidige regelgeving geen rekening houdt met zelfregulering, zoals 

het Keurmerk veilig en schoon, een privaat georganiseerd certificeringssysteem voor 

zwembaden (zie www.zwembadkeur.nl). De toezichthouder dient in de nieuwe situatie 

bij de beoordeling van de wijze waarop de houder invulling geeft aan zijn zorgplicht 

een marginale toetsing te hanteren.

6.4.2 	 Het proces en voorstel tot nu toe

In 2009 heeft i&m een projectgroep opgezet met vertegenwoordigers van het ministerie, 

verschillende brancheorganisaties waaronder Koninklijke Horeca Nederland, de pro-
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vincie in zijn rol als toezichthouder en enkele grotere zwembaden en –locaties. In de 

loop van de tijd is deze groep door verschillende projectleiders van het ministerie ge-

leid, en ook zijn er wisselingen geweest in de overige deelnemers (zowel qua personen 

als organisaties). 

De kern van het nieuwe wetsvoorstel wordt gevormd door drie veranderingen. De para-

meters voor hygiëne metingen van zwemwater worden uitgebreid, er worden eisen 

gesteld aan de luchtkwaliteit in overdekte zwembaden (dat was voorheen niet het ge-

val), en houders van badinrichtingen moeten een risicoanalyse doen met betrekking 

tot de veiligheid en hygiëne in en rond het bad en een daarop toegesneden beheersplan 

schrijven, de benodigde maatregelen uitvoeren en daarvan dan weer verslag leggen. 

De verantwoordelijkheid voor de gezondheid en veiligheid van de bezoekers van een 

zwembad komt hiermee meer dan nu het geval is, te liggen bij de zwembadhouders. 

Ook toezichthouders krijgen een andere rol, ze moeten de kwaliteit van risicoanalyses 

van ondertoezichtstaanden gaan beoordelen, in plaats van een check doen op de ge-

detailleerde regels in het huidige Bhvbz. 

i&m merkt nog op dat ook bezoekers van zwembaden verantwoordelijkheid dragen:  

zij mogen het zwemwater niet onnodig verontreinigen en ouders of begeleiders van 

kinderen hebben een verantwoordelijkheid voor de veiligheid van die kinderen. i&m 

stelt dat dit soort verantwoordelijkheden nu al is gereguleerd, doordat aan het kopen 

van een toegangsbewijs een aantal voorwaarden en huisregels zijn verbonden. De houder 

van het zwembad dient toe te zien op de naleving van deze regels door bezoekers. In 

het wetsvoorstel staan daarom geen voorschriften die rechtstreeks op bezoekers zijn 

gericht (Ministerie van Infrastructuur en Milieu, 2014). Het voorstel is op dit moment 

uitgezet bij verschillende belanghebbenden. 

6.4.3 	 Het gebruik van het toepassingskader

Samen met Eveline de Kruif en Hans Kant van Koninklijke Horeca Nederland hebben 

we het toepassingskader toegepast op de zwembaden. Dit vormt tegelijk een beper-

king bij deze casus, aangezien beleidsmakers en toezichthouders eigenlijk ook aan 

tafel hadden moeten zitten. Gezien de beperkte tijd voor dit onderzoek is dit niet  

gelukt.

Stap 1 - Inventarisatie van risico’s

In 2012 is er een risicoanalyse badinrichtingen en zwemlocaties uitgevoerd (Bos, van 

den Brink, & Verberne, 2012) .  

Dit rapport geeft een beeld van de aard en omvang van de veiligheids- en hygiëne  

risico’s rondom zwemmen, van de tolerantiegrenzen van deze risico’s, van incidenten  

in de afgelopen 5 jaar, van de factoren die van invloed zijn op deze incidenten, en van 

enkele trends en ontwikkelingen die tot een toename van de risico’s en incidenten 

kunnen leiden.  

Daarnaast is in kaart gebracht hoe de zwemwaterrisico’s zijn veranderd sinds de huidige 

wet uit 1969. Het rapport gaat vooral over risico’s voor gebruikers van zwembaden. 

Sommige risico’s betreffen ook werknemers van zwembaden, bijvoorbeeld de lucht-

kwaliteit in een overdekt zwembad en risico’s als gevolg van gladde vloeren. Daarnaast 

kunnen er als gevolg van gebruik van chemische stoffen milieurisico’s ontstaan.
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In deze casus hebben we ons verdiept in een tweetal herkenbare risico’s: het risico op 

verdrinking en risico’s door teveel chloor8. Deze risico’s zijn in twee matrices uitge-

schreven (zie figuur 6.5 en figuur 6.6). 

Het risico op verdrinking hangt direct samen met het gebruik van een zwembad.  

Gebruik van teveel chloor kan negatieve gevolgen hebben voor werknemers, gebruikers 

van zwembaden en voor de samenleving als geheel in de vorm van milieuschade. Voor 

beide risico’s geldt dat wanneer zich incidenten voordoen, de zwembadhouder te maken 

kan krijgen met imagoschade of aansprakelijk gesteld kan worden. Er is dus in beide 

gevallen ook sprake van risico’s voor de zwembadhouder zelf. Om de casus overzichte-

lijk te houden en omdat de risico’s voor de zwembadhouder een directe afgeleide is 

van de risico’s voor gebruikers, respectievelijk werknemers en de samenleving, hebben 

we het risico voor de zwembadhouder in de matrices buiten beeld gelaten.

Stap 2 - Inventarisatie van prikkels

Vervolgens zijn de prikkels ten aanzien van de hiervoor benoemde risico’s – verdrinking 

en het gebruik van teveel chloor – aan het kader toegevoegd9. 

Prikkels die positief werken op de motivatie van zwembadhouders zijn in groen weer-

gegeven. Negatieve prikkels in rood, en prikkels die zowel positief als negatief kunnen 

uitvallen in zwart. Zowel bestaande als mogelijk nieuwe prikkels zijn geïnventariseerd. 

Tijdens de inventarisatie kwam naar voren dat er ten aanzien van het risico op ver-

drinking, ook prikkels bestaan en denkbaar zijn die gericht zijn op het gedrag van be-

zoekers. Deze prikkels kunnen de ondernemer ook helpen om risico’s in te dammen, 

en om deze reden hebben we deze prikkels ook opgenomen.

Stap 3 - Samenstellen prikkelstructuur

Achtereenvolgens is het willen, het kunnen en het versterken van gewenst gedrag van 

zwembadhouders onder de loep genomen. 

Geen enkele zwembadhouder zal het risico dat een bezoeker verdrinkt willen lopen.  

Hoe hij denkt over de gewenste verantwoordelijkheidsverdeling tussen hemzelf en 

zijn bezoekers kan echter sterk uiteenlopen. Een recreatieondernemer die gezinnen 

een ontspannen vakantie wil bezorgen, zal bijvoorbeeld, los van een wettelijke plicht 

daartoe, eerder geneigd zijn badmeesters aan te stellen bij zijn zwembad dan een  

hoteleigenaar die zijn zwembad voornamelijk heeft als extra service voor zijn gasten. 

Een zakelijke gast zal ook niet zo snel een badmeester aan de rand van het hotel-

zwembad verwachten. Bezoekers van een publiek zwembad daarentegen verwachten 

zeker toezicht gericht op het voorkomen van verdrinkingsgevaar, en waarschijnlijk 

zelfs toezicht door een gediplomeerde badmeester. Met andere woorden: de prikkels 

die uitgaan van bezoekers in de vorm van verwachtingen die ze aan het product 

zwemmen stellen, zijn situatie-afhankelijk. In dit geval lijken de verwachtingen die 

consumenten hebben ten aanzien van de beheersing van het risico congruent met de 

grootte van het risico. 

8	 Tijdens het beschrijven van deze casus op 16 mei 2014 komt er in een zwembad in Spijkenisse twee 
keer zoveel chloor vrij als normaal, als gevolg waarvan 51 kinderen in het ziekenhuis zijn beland.

9	 Afnemers en kredietinstellingen zijn als categorie weggelaten omdat ze in deze casus geen rol van 
betekenis spelen.
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Ook voor prikkels die vanuit werknemers op een bedrijf inwerken, zal gelden dat het 

uitmaakt of de werknemer het beheer van het zwembad ‘erbij’ doet (bijvoorbeeld in 

geval van een hotel), of dat hij als badmeester fulltime verantwoordelijkheid draagt 

voor de veiligheid van de bezoekers van het zwembad en/of dat hij specifiek is aange-

wezen om de kwaliteit van het zwemwater in de gaten te houden. 

Kortom: het willen van een ondernemer en de prikkels die uitgaan van klanten, hangen 

nauw samen met de aard van het bedrijf waarbinnen het zwembad wordt uitgebaat. 

Voor het kunnen is enerzijds kennis relevant (over het voorkomen van verdrinking, 

het herkennen van mensen die onvoldoende zwemvaardig zijn of bijvoorbeeld onwel 

worden of kennis over de toepassing van chloor of andere desinfecteringsmiddelen in 

een zwembad), anderzijds moet er ook geld en capaciteit kunnen worden vrijgemaakt. 

Ook hier zal het belang van een zwembad binnen de gehele bedrijfsvoering van een 

onderneming een grote rol spelen. Een hotel met ‘een zwembad erbij’ zal minder  

specifieke, gespecialiseerde kennis in huis hebben, en zal ook minder middelen ter 

beschikking stellen om het zwembad te exploiteren, dan wanneer het gaat om een 

bedrijf dat zwemmen of baden als core business heeft. Noodzakelijke kennis zal dan 

vaak extern worden ‘ingekocht’. 

Gegeven bovenstaande noties, volgt dat het versterken en het borgen van gewenst 

gedrag van zwembadhouders geen ‘one size fits all’ benadering toelaat. Voor zwembad-

houders met een ‘zwembad erbij’ zullen andere prikkels nodig zijn dan voor eigenaren 

van zwemparadijzen.

In deze casus hebben we te maken met huidige wetgeving en een nieuw voorstel tot 

regulering . 

Over het nieuwe voorstel tot regulering bestaat de nodige ontevredenheid bij de branche

organisaties, die recreatieondernemers, de sauna en wellness branche en de hotels 

vertegenwoordigen. In een brief aan het ministerie van i&m hebben zij deze ontevreden-

heid ook kenbaar gemaakt.  

De brancheorganisaties zien nut noch noodzaak van de nieuwe regeling. Volgens de 

brancheorganisaties voldeed de oude regeling prima; zij vinden in de stukken van i&m 

geen enkele vorm van onderbouwing terug dat de huidige regeling niet zou voldoen en 

waarmee de extra en zwaardere eisen gerechtvaardigd kunnen worden. 

Dat maakt dat de nieuwe regeling vooral als een negatieve prikkel wordt ondervonden, 

temeer omdat de nieuwe regeling ook nog eens tot hogere lasten leidt. Uit berekenin-

gen van sira consulting blijkt dat de toename van kosten voor toezichthouders ten 

opzichte van de huidige situatie 3,9% bedraagt, toename van de administratieve lasten 

voor het bedrijfsleven als gevolg van het nieuwe wetsvoorstel zijn maar liefst 58% (Mi-

nisterie van Infrastructuur en Milieu, 2014). Uit de toezichtmatrix volgt dat exploitatie-

kosten van invloed zijn op de mate waarin zwembadhouders geneigd zullen zijn zich 

aan regels te houden.  

Voorts herkennen de brancheorganisaties zich niet in de stelling van i&m dat de nieuwe 

regelgeving slechts algemene kaders en doelen benoemt en aldus tot minder gedetail-

leerde regels leidt. Met name niet ten aanzien van de regels over de waterkwaliteit. 
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Daar is volgens de brancheorganisaties geen sprake van minder, maar eerder van 

meer regels. Het aantal parameters is uitgebreid zonder dat i&m heeft kunnen onder-

bouwen hoe dat groter aantal parameters (dus meer metingen en analyse) gaan leiden 

tot verbeterde hygiëne. Evenmin ervaart de branche een verschuiving van middel- naar 

doelvoorschriften. De overheid heeft de redenen voor deze aanpassingen kennelijk niet 

duidelijk uit kunnen of willen leggen. Dit heeft een merkbare negatieve impact op het 

gevoel van legitimiteit en eveneens op de verwachte toekomstige neiging tot naleving. 

De huidige prikkels vanuit de overheid in de vorm van wet- en regelgeving ervaart 

ment daarentegen grotendeels als effectief10, terwijl ook in de huidige regelgeving veel 

zeer gedetailleerde normen zijn opgenomen. Zo is bijvoorbeeld ten aanzien van het 

verversen van water in artikel 8 opgenomen: ‘wekelijks wordt een hoeveelheid water 

aan het zwem- en badwater toegevoegd, waarvan het aantal liters ten minste overeen-

komt met het geschatte aantal zwemmers en baders in de betrokken week vermenig-

vuldigd met dertig.’ Ook is het verplicht twee maal per dag handmatig watermonsters 

te nemen en te controleren. Door deze gedetailleerde voorschriften zijn huidige tech-

nische innovaties die gericht zijn op waterbesparing, of elektronische systemen die 

continu waterkwaliteit monitoren, niet toegestaan. Toezichthouders kunnen individuele 

ondernemers overigens wel ontheffing verlenen om dergelijke systemen toe te passen, 

maar de procedure daarvoor wordt als omslachtig ervaren. Een grote zwembadonder-

nemer zal hier meer werk van willen en kunnen maken dan de kleine hotelhouder.

 

Ten aanzien van het toezicht op de fysieke veiligheid van zwemmers is in de wet- en 

regelgeving thans een aantal minimumeisen opgenomen. Voor baden die minder dan 

1,40 meter diep zijn is geen toezicht verplicht, behalve wanneer het bad publiek toe-

gankelijk is (artikel 25 van het Bhvbz). In de praktijk leidt dit er bijvoorbeeld toe dat de 

meeste hotels zwembaden hebben die niet dieper zijn dan 1,40 meter, zodat ze niet 

verplicht zijn een badmeester aan te stellen.  

In de nieuw voorgestelde regelgeving wordt het aan de eigenaar van een zwembad 

overgelaten of hij een badmeester nodig vindt. Hij mag dat laten afhangen van de  

risicoanalyse die hij doet. Ondernemers ervaren dit als een voorbeeld waarbij een deel 

van de verantwoordelijkheid wordt verschoven van overheid naar ondernemer, zonder 

dat helder is op welke manier een ondernemer hier precies invulling aan moet geven3. 

Kennelijk vinden ondernemers het in dit verband lastig om met vagere normen te 

werken. 

De ‘klacht’ dat het lastig is om te bepalen hoe de nieuwe zorgplicht moet worden inge-

vuld, is op zichzelf wel begrijpelijk, er wordt immers verandering aangebracht in al 

langere tijd bestaande verhoudingen. Dat is even wennen. Anderzijds is in de huidige 

regelgeving op een aantal terreinen ook al sprake van open normen. Bijvoorbeeld in 

artikel 15, waar staat dat vloeren die bestemd zijn om met blote voeten te betreden zo 

vervaardigd moeten zijn dat ze ‘voldoende weerstand bieden tegen uitglijden’ of in 

artikel 25 waarbij voor baden dieper dan 1,40 meter ‘in voldoende mate toezicht’ wordt 

vereist. 

10	 Dit is te lezen in de voornoemde brief van de branche organisaties aan de i&m.
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Opvallend in deze casus is dat ondernemers ten aanzien van de controle op water-

kwaliteit pleiten voor minder gedetailleerde regels, maar ten aanzien van de regels 

over het aanstellen van badmeesters juist gedetailleerde regels willen behouden.  

Verder kunnen ze blijkbaar uit de voeten met de huidige regelgeving die dezelfde 

tweeslachtigheid omvat: op sommige punten heel gedetailleerd en op andere punten 

juist heel open.  

De ambiguïteit van ondernemers ten aanzien van regelgeving komt hierdoor mooi aan 

de oppervlakte. Enerzijds hebben ze er een hekel aan, anderzijds hebben ze er baat bij, 

onder meer omdat het houvast geeft.

Dit pleit voor een betere analyse tussen overheid en branche samen ten aanzien van 

de verantwoordelijkheid voor risico’s en de rolverdeling tussen ondernemers en de 

overheid. Uit de analyse van de toezichtmatrix, volgt dat in dit specifieke geval het 

type ondernemer – is het zwembad core business of is het zwembad onderdeel van  

bijvoorbeeld een hotel – van belang is voor de mate waarop regelgeving vanuit de 

overheid moet worden ingericht (gedetailleerd of juist open). 

Uit het werken met het toepassingskader volgt dat het gesprek over het inventariseren 

van de prikkels intensief en interessant was. En zo werd het ook door Eveline de Kruif 

en Hans Kant van khn ervaren. Zij gaven aan dat het kader hen zeker helpt als het in 

een gesprek met i&m en/of de toezichthouder wordt gebruikt. Het brengt verdieping 

aan in het gesprek dat nodig is om te bewerkstelligen dat rollen en verantwoordelijk-

heden goed worden belegd met respect voor ieders positie. Vooral het teruggaan naar 

de basis (welke risico’s zijn er en hoe die te beheersen door regelgeving en toezicht?) 

werd als een zinvolle stap gezien. Of, in de woorden van Kant: ‘Dat gesprek moet idea-

liter plaats vinden in een zo vroeg mogelijk stadium van oriëntatie op nieuwe regelge-

ving c.q. heroriëntatie op bestaande regelgeving. Simpel gezegd, het gesprek moet 

plaats vinden voordat er beslissingen worden genomen over het na te streven doel en/

of de te volgen weg.’ 

In deze casus hebben we positieve prikkels geïnventariseerd waarvoor geldt: niets of 

niet veel aan veranderen. Over het toezicht uitgevoerd door provincies zijn bijvoor-

beeld nauwelijks klachten. Enige zorg bestaat er wel ten aanzien van de kennis bij toe-

zichthouders. Bij sommige provincies is er sprake van roulatiebeleid van medewerkers 

binnen het toezicht, wat negatief kan uitwerken op de borging van het vereiste kennis

niveau.

Ook zijn er negatieve prikkels aangewezen, zoals de nieuwe extra regelgeving ten aan-

zien van het bewaken van de waterkwaliteit. Daarvoor is een nader gesprek nodig om 

die negatieve prikkels om te buigen.

Er kwamen nieuwe inzichten uit, bijvoorbeeld ten aanzien van de grotere rol die de 

brancheorganisaties kunnen pakken met betrekking tot interne informatievoorziening 

en uitwisseling van informatie over innovaties. En de verwachting dat verzekeraars, 

mocht de nieuwe regelgeving worden ingevoerd, mogelijk een grotere rol zouden kun-

nen gaan spelen. 
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Het is niet gelukt om de prikkelstructuur en het bijbehorende toezichtarrangement 

(stap 4) volledig uit te werken. Daarvoor ontbrak de tijd. Zoals in hoofdstuk 5 bij de 

beschrijving van het toepassingskader al is vermeld, is het invullen en uitwerken van 

ons toepassingskader een tijdsintensieve exercitie, die bovendien een aantal ronden 

zal moeten doorlopen. 

6.4.4. 	 Conclusie en advies voor betrokken belanghebbenden

Het ingevulde toepassingskader biedt snel inzicht en mooie handvatten in de onder-

liggende problematiek. Deze werkwijze biedt verder goede mogelijkheden om tot een 

afgewogen toezichtarrangement te komen. Dat was de conclusie die we aan het eind 

van het gesprek gezamenlijk trokken.

De specifieke kenmerken van het type badinrichting dienen dan als ‘placemat’ te wor-

den gebruikt. Is het zwembad core business of niet? Van daaruit moet de structuur wor-

den opgebouwd. Wat is de ervaringsgraad en het kennisniveau van de medewerkers, 

hoe kan een en ander worden ontwikkeld? Wat kan je op dat niveau met recht en re-

den, én met vertrouwen aan rollen en verantwoordelijkheden beleggen? Hoe vertaalt 

de houder van de badinrichting dat in zijn handelingsperspectief, welke prikkels wil 

hij inzetten, welke verantwoordelijkheden kan en wil hij op zich nemen? Op welke 

manier betrekt hij zijn bezoekers bij de zwemveiligheid? Wat kan en wil de branche  

et cetera.  

Wat blijft er daarna over voor de overheid en de toezichthouder? Welke prikkels wil  

hij daarvoor inzetten, hoe stemt hij dat af met de houder van de badinrichting? Hoe 

vergaart hij instemming en gezag? 

Het is duidelijk dat deze casus niet af is, toch hebben we ter afsluiting van dit hoofd-

stuk een advies aan betrokkenen: 

Trek zo snel mogelijk de agenda’s en maak voldoende tijd vrij. Het proces om te komen 

tot nieuwe regelgeving loopt nu al bijna 5 jaar, en ondanks de goede bedoelingen van 

alle partijen die in dit proces hebben meegedaan, lijkt het nu geheel vast te zitten.  

Wij denken dat het gebruik van ons toepassingskader nieuwe inzichten biedt en alle 

betrokkenen snel leidt naar de kern: hoe houden we zwemmen in Nederlandse zwem-

baden veilig èn economisch rendabel, zowel voor ondernemers als voor zwemmers? 

Het bovenstaande is het resultaat van een gesprek van ruim twee uur. Om het toepas-

singskader volledig te kunnen doorlopen is natuurlijk meer tijd nodig. Maar aan het 

eind is dan ook veel bereikt: er is draagvlak gecreëerd , het onderlinge vertrouwen is 

versterkt, en het publieke belang is geborgd.

Dus wij zeggen: Aan Tafel! 
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Figuur 6.5  De toezichtmatrix voor het risico op gebruik van teveel chloor in zwembaden
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Figuur 6.6   De toezichtmatrix voor het risico op gebruik van teveel chloor in zwembaden
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7	 Conclusies en aanbevelingen

Aan de hand van een analyse van empirisch materiaal, interviews, een vragenlijst  

onder deskundige betrokkenen, kennisneming van relevante theorieën en ten slotte 

het uitvoeren van een tweetal proof of concepts, hebben wij het ‘toezichtveld’ betreden.

Onze opdrachtgevers vno-ncw en mkb-Nederland hebben ons gevraagd een perspec-

tief op publiek en privaat toezicht te bieden om met haar achterban en de overheid 

het gesprek aan te gaan. Het door ons ontwikkelde toepassingskader is hiervoor een 

praktisch instrument. Daarbij dienen de volgende conclusies en aanbevelingen in 

ogenschouw te worden genomen.

7.1 	 conclusies

Vanaf 2005 hanteert de overheid een kaderstellende visie met daarin de volgende zes 

principes van goed toezicht: onafhankelijk, transparant en professioneel, selectief, 

slagvaardig en samenwerkend. In 2003 heeft het toenmalige kabinet een standpunt 

ingenomen over de wenselijkheid van het gebruik van private certificerings- en accre-

diteringsarrangementen bij toezicht. Tussentijds hebben inspecties en toezichthouders 

veel activiteiten ondernomen om hun werkwijze te veranderen en te verbeteren langs 

de lijnen van deze kaders. Ondanks dat is er nog steeds veel ontevredenheid over toe-

zicht. Er zijn klachten over teveel of juist te weinig toezicht, toezicht wordt niet doel-

treffend gevonden en het brengt hoge administratieve lasten met zich mee. 

De wrr roept in 2013 op om langs vier oriëntaties een ruimer perspectief te kiezen  

ten aanzien van toezicht: 1) publieke belangen als uitgangspunt, 2) maatschappelijke 

opbrengsten centraler stellen, 3) explicieter inspelen op de bestaande governance-

structuur in een toezichtdomein en 4) het verstevigen van de reflectieve functie.

Aan de hand van de kaderstellende visie, de oproep van de wrr en uitkomsten van 

onze vragenlijst onder leden van vno-ncw en mkb-Nederland, zijn wij gekomen tot  

de volgende ingrediënten die nodig zijn voor goed toezicht: 

1. 	� Het stimuleert en faciliteert naleving, zodat:

a) 	� burgers erop kunnen rekenen dat handelingen, producten en diensten aan de 

gestelde normen en kwaliteitseisen voldoen;

b) 	het eerlijke marktverhoudingen bevordert;

c) 	 het illegaal en ondeugdzaam gedrag door de ‘stok achter de deur’ beperkt.

2. 	 Het is reflectief, zodat:

a) 	parlement, minister, beleidsmakers, de ondertoezichtstaande onderneming of 

branche en samenleving opgedane kennis kunnen gebruiken voor het bijstellen 

van beleid, problemen tijdig kunnen oplossen of voorkomen, en anderzijds om 

kansen te zien en te benutten;

b) 	het zicht geeft op mogelijke risico’s voor de samenleving door negatieve gevol-

gen van bedrijfsactiviteiten, en biedt – mede daardoor – de mogelijkheid daar 

proactief mee om te gaan;
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c) 	 het informatie oplevert over wenselijke of noodzakelijke aanpassingen van het 

bestaande toezichtarrangement.

3. 	 Het is samenwerkend en interactief.

4. 	 Ook ‘buren van toezicht’ worden ingezet om:

a) 	 stapeling van toezicht zo veel mogelijk te vermijden;

b) 	administratieve lasten zo laag mogelijk zijn.

5. 	 Het is gebaseerd op slimme strategieën, gericht op bestendigen of veranderen van 

gedrag.

6. 	� Er wordt gewerkt vanuit vertrouwen.

7. 	� Verantwoordelijkheden worden helder benoemd.

Uit bovenstaande volgt dat goed toezicht alleen kan ontstaan wanneer alle spelers 

vanuit beleid, toezicht en het bedrijfsleven daarbij betrokken worden. Zij moeten hier-

toe samen aan tafel. 

Een belangrijk onderdeel uit de ingrediënten voor goed toezicht is dat bedrijven regels 

zodanig naleven dat burgers erop kunnen rekenen dat handelingen, producten en 

diensten aan gestelde normen en kwaliteitseisen voldoen. Dit houdt in dat bedrijven 

eventuele nadelige gevolgen van hun bedrijfsactiviteiten dienen te beheersen en dat 

daarop voldoende wordt toegezien. Voor het opzetten van een toezichtarrangement is 

het daarom van belang goed zicht te hebben op die nadelige gevolgen, ofwel op de 

risico’s die samengaan met ondernemerschap. Dit is de reden waarom we ons toepas-

singskader starten met een risico-inventarisatie. Om een volledige inventarisatie op 

tafel te krijgen is kennis en ervaring nodig van ondernemers èn toezichthouders. In 

deze fase is ook direct inbreng van beleidsmakers gewenst, zij hebben immers zicht op 

de wijze waarop de politiek aankijkt tegen risico’s en de gewenste rol die de overheid 

ten aanzien van die risico’s zou willen en kunnen spelen. 

Een ander belangrijk element uit de ingrediënten voor goed toezicht is de notie dat 

ook ‘de buren van toezicht’, zoals advies, accountancy, kwaliteitsborging, supervisie en 

visitatie, een rol zouden moeten krijgen binnen een toezichtarrangement. Deze buren 

zorgen voor belangrijke prikkels die bijdragen aan risicobeheersing door bedrijven.  

Wij hebben dit nog verder doorgetrokken: ook andere relevante bronnen van prikkels, 

zoals klanten, uitingen op sociale media, controle door verzekeraars, et cetera zijn 

belangrijke krachten om ondernemers verantwoordelijkheid te laten nemen voor  

het beheersen van risico’s die gepaard gaan met hun activiteiten. Uit onze vragenlijst 

onder leden van vno-ncw en mkb-Nederland is naar voren gekomen dat ondernemers 

veel prikkels vanuit verschillende belanghebbenden herkennen. Overigens zijn er ook 

prikkels op ondernemingen die juist andersom werken, en ondernemers eerder af-

remmen om zich conform geldende normen te gedragen. 

In ons toepassingskader worden risico’s en de prikkels kruislings bij elkaar gebracht  

in de zogenaamde toezichtmatrix, waarbij de prikkels worden onderscheiden naar 

verschillende partijen die prikkels kunnen uitzenden. Hierdoor ontstaat een beeld in 

welke mate en door welke partijen ondernemers worden gemotiveerd om risico’s te 

beheersen. Eventuele stapeling van prikkels, al dan niet door verschillende toezicht-

houders, of door prikkels van andere relevante partijen, wordt snel inzichtelijk. Ook 
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het effect van prikkels die de motivatie van ondernemers juist verminderen komt door 

deze analyse in beeld. Ten slotte kunnen ook nog niet bestaande prikkels in de toe-

zichtmatrix worden ingevuld, ter oriëntatie op eventueel nieuw toe te passen beïn-

vloedingenmechanismen. De toezichtmatrix biedt zo een rijk analysekader voor de 

mogelijkheden die er zijn om ondernemers te motiveren om risico’s te beheersen en 

te beperken.

Vervolgens kan aan de hand van een analyse van de toezichtmatrix met alle betrok-

ken partijen worden bepaald welke prikkels nodig zijn bij de verschillende risico’s. 

Deze zogenaamde gewenste prikkelstructuur, vormt dan de basis voor afspraken  

tussen de betrokken partijen: bedrijven, toezichthouders en beleidsmakers.

De laatste stap in ons toepassingskader wordt gevormd door het afzegelen van de 

prikkelstructuur met afspraken over toezicht: wie houdt in de gaten dat bedrijven zich 

houden aan de afgesproken structuur. Bij dit afzegelen, het opstellen van een toezicht-

arrangement, krijgt ook het reflectieve doel van toezicht zijn plaats. Er moet namelijk 

geborgd worden dat er regelmatig reflectie plaatsvindt tussen alle partijen om het  

arrangement ‘levend’ te houden. Ons toepassingskader is hiermee rond.

Een belangrijk aspect van goed toezicht is, zoals uitgebreid uiteengezet in hoofdstuk 2, 

vertrouwen. Door alle partijen in alle fasen van ons toepassingskader te betrekken, 

wordt draagvlak en daarmee vertrouwen gecreëerd. 

Het is ons uit gesprekken met leden van vno-ncw en mkb-Nederland echter gebleken 

dat het voor zowel de overheid als voor het bedrijfsleven moeilijk is onderling het  

gesprek aan te gaan over toezicht en de achter toezicht liggende wet- en regelgeving. 

Beide partijen lijken wel behoefte te hebben aan het gesprek, mede gezien de vele  

problemen die er zijn op het gebied van toezicht, zoals we in de probleemverkenning 

in hoofdstuk 1 de revue hebben laten passeren.

Het gebruik van het door ons ontwikkelde toepassingskader is een procesmatige, op-

lossingsgerichte werkwijze om het gesprek over toezicht op ondernemingen branche-

gewijs aan te gaan. Hiermee kan een (vaak langdurige) bestuurlijke, geïnstitutionali-

seerde situatie van wantrouwen rond toezicht worden doorbroken. Het gebruik van 

het toepassingskader appelleert aan een proactieve benadering van vermeende risico’s 

en niet aan een reactie achteraf op incidenten. Door aandacht voor voortdurende re-

flectie bij het opstellen van een uiteindelijk toezichtarrangement, leidt ons kader niet 

tot verstarring, maar juist tot een levendig geheel.

Geen bedrijfstak is hetzelfde. Ons toepassingskader moet dan ook per bedrijfstak  

worden toegepast, waarbij telkens de juiste spelers om tafel worden geroepen. Uit het 

proof of concept van de zwembaden is gebleken dat ook binnen een vrij afgebakende 

bedrijfstak, in dit geval de zwembadhouders, er sprake is van grote verschillen tussen 

bedrijven binnen een branche. Deze verschillen hebben ook invloed op de soort en de 

mate waarin prikkels worden gevoeld. Uit analyse van de prikkels in de toezichtmatrix 

zal dit naar voren komen, aangezien de verschillende betrokkenen in een dergelijk 

geval het effect van (mogelijke) prikkels verschillend zullen waarderen. 
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Ook specifieke kenmerken van een bedrijfstak doen ertoe wanneer het over de poten-

tiële effectiviteit van prikkels gaat. Zelfregulering zal in een bedrijfstak met veel kleine 

spelers veelal moeilijker tot stand komen omdat een proces van consensus over 

kwaliteitsnormen/-eisen een langdurig en moeizaam proces zal zijn.

Wij hebben een optimistisch beeld gekregen van de bereidheid van ondernemers en 

hun brancheorganisaties om zaken op het gebied van toezicht (beter) te regelen. Dit 

optimisme lijkt wellicht naïef, maar is het niet; onderzoek naar de vertrouwensbena-

dering in toezicht wijst uit dat handelen vanuit vertrouwen, veel positiefs kan opleve-

ren. Dit komt onder meer omdat veel ondernemers vanuit zichzelf gemotiveerd zijn 

om hun risico’s te beheersen, maar ook omdat gedrag van ondernemers het best kan 

worden beïnvloed wanneer zij de regels waaraan moet worden voldaan, begrijpen, 

evenals de onderliggende waarden. De legitimiteit van die regels hangt verder mede  

af van de transparantie waarmee regels tot stand komen. En als relevante doelgroepen, 

dus de ondernemers of branches, bij het opstellen of bijstellen van de regels worden 

betrokken, versterkt dat de legitimiteit nog meer. Alle reden dus om de betrokkenheid 

van de ondertoezichtstaanden/de ondernemers serieus mee te wegen bij de inrichting 

van een toezichtarrangement. 

Er is veel onderzoek gedaan op gebied van toezicht, telkens leidt dat tot nieuwe voor-

nemens en plannen. Tegelijkertijd bevestigen reacties op onze vragenlijst een grote 

mate van ontevredenheid over de lasten, de werking en de staat van publiek toezicht. 

Het lek is dus ondanks alle inspanning en goede bedoelingen nog niet boven water. 

Reden voor vno-ncw en mkb-Nederland om de nsob onderzoek te laten doen. Die  

opdracht resulteerde in onderstaande onderzoeksvragen:

Onze onderzoeksvragen luidden: 

1. 	� Hoe kunnen ondernemers worden gestimuleerd om het zicht op de bedrijfsvoering van de 

eigen onderneming zodanig te organiseren dat mogelijke negatieve effecten van economische 

activiteiten zoveel mogelijk worden voorkomen of tijdig inzichtelijk worden gemaakt, als 

gevolg waarvan overheidsregulering en overheidstoezicht kunnen worden beperkt?

2. 	� Wat zijn effectieve èn efficiënte strategieën om tot een balans te komen tussen publiek en 

privaat toezicht?

Beide vragen laten zich in samenhang beantwoorden. In dit rapport reiken wij een 

toepassingskader aan dat een proces moet faciliteren dat uiteindelijk een op maat 

gesneden toezichtarrangement zal opleveren. De beantwoording van de eerste onder-

zoeksvraag begint met het inventariseren van risico’s. Daartoe is het belangrijk dat 

een ondernemer goed weet wat de potentiële risico’s en bedreigingen binnen zijn be-

drijf zijn. Hij moet zo gezegd zijn informatiehuishouding op orde hebben. Ook kennis 

van de toezichthouder over risico’s moet hierbij worden ingebracht, hij komt immers 

bij vele bedrijven langs. Ten slotte is de inbreng van beleidsmakers nodig om de wijze 

waarop de politiek aankijkt tegen risico’s en de gewenste rol die de overheid ten aan-

zien van die risico’s zou willen en kunnen spelen, helder te maken. Uiteindelijk be-

landt een ondernemer door deze benadering in de situatie dat hij vooraf (proactief) en 

niet alleen achteraf op basis van een incident (reactief) initiatieven tot beheersing van 

risico’s kan nemen, rekening houdend met de eisen die daaraan vanuit de overheid 

worden gesteld. 
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Door samen met de toezichthouder en beleidsmaker op te trekken en verder te werken 

aan de toezichtmatrix zetten zij gezamenlijk de volgende stap naar een op maat ge-

sneden toezichtarrangement. Of dit uiteindelijk leidt tot vermindering van overheids-

regulering en/of overheidstoezicht laat zich in algemene zin niet beantwoorden. Maar 

het zal in ieder geval wel leiden tot een arrangement waar draagvlak voor is, wat daar-

door ook naleving stimuleert. Verder verwachten wij dat dit proces zal leiden tot een 

kosten effectievere en efficiëntere inzet van toezichtinstrumenten wat voor zowel het 

bedrijfsleven als de overheid positief is.

De beantwoording van de tweede vraag kunnen we al even kort houden: de meest ef-

fectieve strategie is het volgen van ons toepassingskader. Belangrijk is dat het gesprek 

dat ‘aan tafel’ wordt gevoerd niet wordt afgeraffeld. De realiteit is dat het invullen van 

de matrix een tijdsintensieve exercitie is. Maar het levert, zoals in dit rapport uitge-

breid is besproken, ook veel op! En dat moet ondernemers toch aanspreken.

Dus we zeggen het nog een keer met klem: Aan Tafel!

7.2 	 aanbevelingen:

1. 	� Het doorlopen van de stappen in het toepassingskader is een gezamenlijk proces 

van bedrijfsleven en overheid. Creëer daarbij gezamenlijk omstandigheden waarbij:

a) 	� de juiste vertegenwoordigers vanuit bedrijfsleven en overheid aan tafel zitten;

b) 	een benadering wordt gehanteerd gebaseerd op het ontwikkelen van draagvlak, 

engagement en vertrouwen bij zowel het bedrijfsleven als de overheid;

c) 	 een onafhankelijke gangmaker het proces bewaakt en begeleidt. Hij leidt de 

belanghebbenden in een ‘intelligent’ gesprek, stap voor stap, vanuit bewustwor-

ding van risico’s en prikkels naar borging in een effectiever toezichtarrangement;

d) 	er substantieel kennis en tijd vanuit de belanghebbenden wordt geïnvesteerd 

om tot het gewenste toezichtarrangement te komen;

e) 	 naast borging in een toezichtarrangement tegelijkertijd een proces van evaluatie 

en reflectie op de effectiviteit van het arrangement, en het continue benutten 

van leerervaringen in gang gezet wordt.

2. 	 Deze aanpak vergt vanuit bedrijven de bereidheid om kennis over risico’s die samen-

hangen met specifieke ondernemingsactiviteiten te delen met de overheid. Ook 

zullen ze tijd en/of geld moeten investeren in het aangaan van overleg met de  

overheid om te komen tot een goede analyse van de situatie en een daarbij passend 

toezichtarrangement. Dit kan een tijdsintensief proces zijn, waarbij de kosten voor 

de baten kunnen uitgaan. Het leidt immers naar verwachting tot een effectiever 

toezichtarrangement. Naast vastleggen van een arrangement, dient het ook levend 

te worden gehouden. Bedrijven kunnen daar in belangrijke mate aan bijdragen 

door inbreng van nieuwe kennis en ervaringen.

3. 	 vno-ncw en mkb-Nederland kunnen in deze aanpak een rol spelen als liaison tussen 

de overheid en bedrijven. Enerzijds kunnen zij de overheid aanspreken om aan 

tafel te gaan en ook echt in gesprek te komen en te blijven. Anderzijds kunnen zij 

richting hun leden, in het algemeen brancheorganisaties, voorlichting geven over 

de wijze waarop het toepassingskader werkt. Ten slotte kunnen ze stimuleren om 
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ervaringen tussen hun leden te delen over de wijze waarop toezichtarrangementen 

vorm krijgen en de werking daarvan in de praktijk.

4. 	 Deze aanpak vergt van de overheid een rol die in dienst staat van het borgen van 

alle publieke belangen die samenhangen met ondernemerschap. Deze belangen 

reiken verder dan alleen beheersing van risico’s, het gaat ook om maatschappelijke 

en economische bijdragen die bedrijven leveren. Net als voor bedrijven geldt dat 

ook de overheid bereid moet zijn kennis te delen en tijd en geld te investeren in het 

aangaan van overleg. Ten slotte zal de overheid de gesprekken met het bedrijfsleven 

vanuit gelijkwaardigheid aan moeten gaan. 

We hopen dat het toepassingskader voor velen een aanzet is om op een nieuwe ma-

nier met het toezichtvraagstuk voor ondernemingen aan de slag te gaan. Daarvoor 

stellen we de door ons ontworpen website www.toezichtmatrix.nl beschikbaar. Op 

deze website is vanaf juni 2014 ons onderzoeksrapport te vinden en kan men een  

versie van de toezichtmatrix downloaden voor eigen gebruik. Ook stellen we een  

uitgebreide menukaart beschikbaar via deze website met allerlei prikkelende ideeën 

voor regulering vanuit verschillende belanghebbenden. Daarnaast hopen we dat  

www.toezichtmatrix.nl een interactieve verzamelplek wordt waar men ervaringen met 

onze methodiek deelt en nieuwe, andere en aanvullende inzichten bij elkaar komen. 

7.3 	 ten slotte

Ons toepassingskader is een eerste ontwerp. Het toepassingskader kan zeker nog  

verfijnd worden.

Wij vertrouwen er op dat het onze opdrachtgevers vno-ncw en mkb-Nederland  

inspireert om aan de hand van ons toepassingskader het gesprek aan te gaan,  

zowel richting zijn achterban als richting de overheid.

Ga aan tafel! Een goed gesprek bij een goede maaltijd. De ingrediënten zijn aanwezig. 
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Bijlage 2   Vragenlijst

Op 28 april hebben we een vragenlijst uitgezet onder de leden van de ad-hoc commissie 

Toezicht van vno-ncw en mkb-Nederland. Deze commissie bestaat uit 21 leden, afkom-

stig uit verschillende brancheorganisaties en bedrijven (zie bijlage 3). De vragenlijst is 

in deze bijlage opgenomen, is elektronisch verstuurd en kon online worden ingevuld 

door de respondenten. 

Verantwoording

Alle 21 leden van de commissie toezicht van vno-ncw en mkb-Nederland hebben een 

vragenlijst ontvangen over risico’s, prikkels en (on-)tevredenheid over publiek toezicht. 

Verderop in deze bijlage is de vragenlijst opgenomen. De leden van de commissie toe-

zicht van vno-ncw en mkb-Nederland vertegenwoordigen in de commissie een bepaal-

de bedrijfstak. Deze bedrijfstakken zijn onderling zeer verschillend. Deze verschillen 

betreffen zowel de aard van de producten of diensten die in een bedrijfstak worden 

geproduceerd en het aantal en de omvang van de bedrijven die worden vertegenwoor-

digd (zie … voor een lijst van de leden van de commissie). In totaal hebben 16 leden  

de vragenlijst ingevuld teruggestuurd.

De aard van de vragen (vooral meerkeuzevragen) in combinatie met de beperkte  

omvang èn de variatie van de ondervraagde populatie maakt dat er geen generieke 

conclusies getrokken mogen worden op grond van de uitkomsten. De uitkomsten  

geven wel inzicht in de vraag of en in welke mate risico’s en prikkels worden gevoeld 

bij bedrijfstakken. Ook geeft het een beeld van de (on-) tevredenheid over toezicht en 

de achtergronden daarvan van de respondenten. 

Lijst van bedrijfstakken die vertegenwoordigd worden door de respondenten van de 

vragenlijst:

• 	� Rubber en kunststofindustrie

• 	� Chemische industrie

• 	� Transport en logistiek

• 	� Accountancy

• 	� Zakelijke dienstverlening, advies- en ingenieursbureaus

• 	� Automotive en mobiliteit

• 	� Detailhandel

• 	� Industrie

• 	� Verzekeraars

• 	� Woningcorporaties

• 	� Levensmiddelenindustrie

• 	� Metaal

• 	� Banken

• 	� Vrije tijdsindustrie

• 	� Bouwnijverheid

• 	� Zorgondernemers



103Bijlage 2   Vragenlijst

Risico’s

In de vragenlijst uitgezet onder leden van de ad-hoc commissie toezicht van vno-ncw 

en mkb-Nederland hebben we gevraagd naar verschillende soorten risico’s: voor werk-

nemers, risico’s voor het bedrijf zelf, voor de omgeving of samenleving en ten slotte 

risico’s voor klanten. Alle verschillende typen risico’s die in de meerkeuzevragen werden 

gesteld zijn ten minste door één respondent aangevinkt. Risico’s voor eigen werknemers 

werden door 13 van de in totaal 16 respondenten beschreven, mededingingsrisico’s voor 

het eigen bedrijf door 15 respondenten, omgevingsrisico’s door 9 respondenten en ten 

slotte gaven 12 respondenten aan dat er risico’s zijn voor hun klanten. De uitkomsten 

geven aan dat elke branche te maken heeft met specifieke risico’s. Er is verder geen 

enkele respondent die aangeeft dat bedrijfsactiviteiten binnen zijn bedrijfstak geheel 

zonder risico’s zijn.

Prikkels

De antwoorden op de vragenlijst die is verspreid onder leden van de ad-hoc commissie 

toezicht van vno-ncw en mkb-Nederland tonen aan dat onze veronderstelling dat be-

drijven te prikkelen zijn tot normconform gedrag, opgaat. Alle respondenten ervaren 

binnen hun bedrijfstak prikkels die het beheersen van risico’s en het nastreven van 

normconform gedrag stimuleren. We noemen dit soort prikkels kortheidshalve ‘posi-

tieve prikkels’. In onderstaande grafiek is het percentage respondenten te zien die  

positieve prikkels ervaren naar type belanghebbende waar de prikkel vandaan komt. 

Alle respondenten ervaren wet- en regelgeving door de overheid als positieve prikkel. 

Bijna alle respondenten ervaren daarnaast publieke toezichthouders, de bedrijfstak 

zelf, media en klanten als belanghebbenden waar positieve prikkels vanuit gaan.

Tegelijkertijd is er ook sprake van prikkels die juist het beheersen van risico’s of het 

naleven van normconform gedrag tegengaan. Deze prikkels noemen we kortheids

halve ‘negatieve prikkels’. In onderstaande figuur is het percentage respondenten  

uitgezet dat aangeeft dergelijke negatieve prikkels te ervaren, opnieuw uitgezet naar 

belanghebbenden.

Percentage van de respondenten die prikkels ervaren 

welke normconform gedrag stimuleren vanuit...

wet- en regelgeving door de overheid

publieke toezichthouders

de bedrijfstak zelf

media

klanten

private toezichthouders

medewerkers

consumentenorganisaties

leveranciers

vakbonden

anderen

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%
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Opvallend is dat respondenten in totaliteit minder negatieve prikkels aan hebben ge-

kruist dan positieve prikkels. De belangrijkste bron voor negatieve prikkels onder de 

respondenten blijkt grote concurrentie. Daarnaast scoren klanten met een machtige 

positie en onduidelijke regels ook relatief hoog (beide zijn door 7 van de 16 responden-

ten aangemerkt).

Tevredenheid over publiek toezicht

Op twee manieren hebben we gevraagd naar tevredenheid over publiek toezicht. Ener-

zijds via een meerkeuzevraag naar tevredenheid respectievelijk naar ontevredenheid 

over publiek toezicht en de redenen daarvoor. Daarnaast hebben we de vraag voorgelegd 

of er sprake is van ‘toezicht op maat’. Op de laatste vraag antwoordde de helft van de 

respondenten met nee. De andere helft van de respondenten gaf een, veelal genuan-

ceerde, ja. Eén respondent gaf aan dat er een tijd lang sprake was van toezicht op 

maat, maar dat dat nu was stopgezet naar aanleiding van een tweetal incidenten in  

de betreffende bedrijfstak. 

Bij de vraag naar tevredenheid over publiek toezicht gaf één respondent aan in het 

geheel geen tevredenheid over publiek toezicht te ervaren. Met redenen voor tevreden-

heid over toezicht waren de overige respondenten niet erg scheutig. Iets meer dan de 

helft van de respondenten geeft aan dat publiek toezicht bijdraagt aan eerlijke concur-

rentieverhoudingen. Daarnaast geven enkele respondenten aan wel tevreden te zijn 

vanwege het feit dat ze strategisch gedrag kunnen vertonen omdat de toezichthouder 

kennis ontbeert of omdat de regels onduidelijk zijn. 

Percentage van de respondenten die prikkels ervaren 

welke normconform gedrag tegengaan vanuit of vanwege ...

concurrentie is groot

regels zijn onduidelijk

klanten met een machtige positie

private toezichthouders

wet- en regelgeving door de overheid

publieke toezichthouders

branche zelf

media

klanten met te weinig kennis*

medewerkers

leveranciers

geen

vakbonden

consumentenorganisaties

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

*klanten met te weinig kennis om de kwaliteit van het product te beoordelen
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Het zal na kennisnemen van bovenstaande niet verbazen dat er veel ontevredenheid 

bestaat bij de respondenten over publiek toezicht. In onderstaande figuur is het per-

centage respondenten weergegeven naar redenen voor ontevredenheid. Door bijna alle 

respondenten wordt bureaucratie en de bijbehorende administratieve lasten genoemd. 

Daarna volgen veel klachten over de overlap van verschillende overheidstoezichthou-

ders en de onduidelijke begrenzing van de rol van toezichthouders. Het eerste punt is 

in 2013 uitgebreid nader onderzocht door sira consulting (Bex, van der Heijden, &  

Kaltenbrunner, 2013).

*gebrek aan kennis bij de toezichthouder

Tevredenheid over toezicht

goed voor eerlijke concurrentieverhoudingen

andere redenen

ruimte voor strategisch gedrag want gebrek aan kennis*

leidt tot hoog vertrouwen

bedrijfsinformatie is in veiliger handen bij de overheid

ruimte voor strategisch gedrag want onduidelijke regels

kans op “naming and faming”

kosten liggen bij de overheid

zelf weinig zorg nodig voor regels en controle

in het geheel geen tevredenheid

verantwoordelijkheid ligt daardoor bij

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Ontevredenheid over toezicht

bureaucratie / administratieve lasten

overlap van overheidstoezicht

onduidelijke begrenzing van de rol van de toezichthouder

spelregels zijn onduidelijk

hoge kosten

geen aandacht voor omstandigheden van individuele bedrijven 

te weinig kennis

overlap van overheidstoezicht met eigen kwaliteitssystemen

kans op (onterechte) "naming and shaming"

delen van bedrijfsinformatie met de overheid

andere nadelen

in het geheel geen ontevredenheid

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%
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Vragenlijst

Hieronder volgen de vragen van de vragenlijst, inclusief de toelichtende teksten bij de 

vragen (cursief). 

onderzoek publiek en privaat toezicht op bedrijven

Inleiding

Deze vragenlijst bevat vragen over de wijze waarop binnen uw bedrijfstak toezicht is georganiseerd 

en werkt. De vragenlijst wordt gebruikt voor een onderzoek voor vno-ncw en mkb-Nederland naar 

publiek en privaat toezicht op bedrijven. In het mail bericht met de link naar deze vragenlijst vindt 

u meer informatie. 

De vragen in deze vragenlijst gaan over de aard van de risico’s die er binnen uw bedrijfstak zijn en 

over prikkels die er binnen of buiten uw bedrijfstak zijn om deze risico’s te beheersen. Daarnaast zijn 

er twee vragen over de mate waarin u tevreden bent over toezicht door de overheid binnen uw 

bedrijfstak. 

De informatie uit deze vragenlijst wordt zodanig verwerkt dat antwoorden van individuele responden-

ten niet herleidbaar zijn. Wanneer wij uw informatie toch op een herleidbare wijze willen opnemen 

in ons rapport dan stemmen we dat vooraf met u af. Hiertoe vragen we aan het einde van deze 

vragenlijst om uw contactgegevens. Uw contactgegevens worden na afloop van het onderzoek  

verwijderd en in geen geval voor andere doelen gebruikt of verspreid.

1 	 In welke bedrijfstak bent u werkzaam?

Vragen 2 tot en met 6 gaan over risico’s waar uw bedrijfstak mee te maken heeft. 

 

Wij verstaan hier onder risico’s: (potentiële) negatieve gevolgen van activiteiten die bedrijven uit-

voeren bij het nastreven van hun doelen. 

In de vragen 2 tot en met 5 wordt u achtereenvolgens gevraagd of uw bedrijfstak te maken heeft 

met één of meerdere van de volgende soorten risico’s: 

• 	� voor eigen medewerkers van een bedrijf 

• 	� voor de omgeving van een bedrijf of voor de samenleving 

• 	� voor gebruikers van een product of een dienst van een bedrijf 

• 	� mededingingsrisico’s: kans op oneerlijke concurrentieverhoudingen binnen de be-

drijfstak 

In vraag 6 kunt u eventuele andere vormen van risico›s die binnen uw bedrijfstak relevant zijn 

invullen.

2 	� Zijn er binnen uw bedrijfstak risico’s voor de eigen werknemers die direct samen

hangen met de activiteiten die binnen uw bedrijfstak worden uitgevoerd (meerdere 

antwoorden mogelijk)?

• 	� Nee

• 	� Ja, veiligheidsrisico’s die direct kunnen optreden door werken met machines

• 	� Ja, veiligheidsrisico’s die zich op langere termijn kunnen manifesteren (bijv.  

blessures door fysiek zwaar werk)

• 	 �Ja, veiligheidsrisico’s die direct kunnen optreden door werken met gevaarlijke stoffen

• 	� Ja, veiligheidsrisico’s die zich op langere termijn kunnen manifesteren door werken 

met gevaarlijke stoffen
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• 	� Ja, gezondheidsrisico’s als gevolg van psychisch zwaar werk

• 	� Ja, andere risico’s voor eigen werknemers (geef nadere toelichting)

3 	 Zijn er binnen uw bedrijfstak omgevingsrisico’s of risico’s voor de samenleving als 

gevolg van de activiteiten die uw bedrijf uitvoert (meerdere antwoorden mogelijk)?

• 	� Nee

• 	� Ja, verontreiniging van grond, water of lucht

• 	� Ja, gezondheidsgevaar

• 	� Ja, explosiegevaar

• 	� Ja, geluidsoverlast

• 	� Ja, stankoverlast

• 	� Ja, brandgevaar

• 	� Ja, andere omgevingsrisico’s of risico’s voor de samenleving (geef nadere toe-

lichting)

4 	 Zijn er binnen uw bedrijfstak risico’s die samenhangen met het gebruik van de 

producten of diensten die binnen uw bedrijfstak worden geproduceerd of geleverd 

(meerdere antwoorden mogelijk)?

• 	� Nee

• 	� Ja, voedselveiligheidsrisico’s

• 	� Ja, risico op brandgevaar bij gebruik product

• 	� Ja, risico op milieuverontreiniging bij gebruik product

• 	� Ja, risico op allergieën bij gebruik product

• 	� Ja, risico op vergiftiging bij gebruik product

• 	� Ja, risico op explosie bij gebruik product

• 	� Ja, product kan de rijvaardigheid beïnvloeden

• 	� Ja, overige fysieke gevaren bij gebruik van product

• 	� Ja, andere risico’s bij gebruik product of dienst (geef nadere toelichting)

Onder mededingingsrisico’s verstaan we: kans op oneerlijke concurrentieverhoudingen binnen 

een bedrijfstak

5 	 Heeft uw bedrijfstak te maken met mededingingsrisico’s?

• 	� Nee

• 	� Ja, er zijn slechts weinig spelers binnen de bedrijfstak

• 	� Ja, vanwege grote variëteit tussen bedrijven binnen de bedrijfstak

• 	� Ja, vanwege oneerlijke concurrentie van buitenlandse bedrijven

• 	� Ja, want het is moeilijk is de kwaliteit van de producten of diensten in de  

bedrijfstak te beoordelen

• 	� Ja, vanwege andere redenen (geef nadere toelichting)

Als definitie van risico’s hanteren wij in dit onderzoek: (potentiële) negatieve gevolgen van  

activiteiten die bedrijven uitvoeren bij het nastreven van hun doelen.

6 	 Heeft uw bedrijfstak nog met andere, niet eerder genoemde risico’s te maken die 

binnen de door ons gehanteerde definitie vallen?

• 	� Nee

• 	� Ja (geef nadere toelichting)

Verschillende belanghebbenden in de omgeving van een bedrijf kunnen prikkels afgeven die het 

beheersen van risico’s en het nastreven van normconform gedrag van bedrijven stimuleren. 
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7 	 Bestaan er binnen uw bedrijfstak prikkels die bijdragen aan het beheersen van 

risico’s en die het nastreven van normconform gedrag van bedrijven stimuleren 

(meerdere antwoorden mogelijk)?

• 	� Nee

• 	� Ja, vanuit uw eigen medewerkers (bijv. via medezeggenschap)

• 	� Ja, vanuit consumentenorganisaties

• 	� Ja, vanuit klanten

• 	� Ja, vanuit leveranciers

• 	� Ja, vanuit de branche zelf

• 	� Ja, vanuit vakbonden

• 	� Ja, vanuit de overheid (wet en regelgeving, boetedreiging, et cetera.)

• 	� Ja, vanuit publieke toezichthouder(s) (gemeente, provincie, rijk)

• 	 �Ja, vanuit private toezichthouder(s) (certificeringsorganisaties, auditors, et cetera.)

• 	� Ja, vanuit media (denk aan sociale media, gedrukte media, tv-programma’s, ver-

gelijkingssites, et cetera.)

• 	� Ja, vanuit (een) andere belanghebbende(n) (geef nadere toelichting)

Verschillende belanghebbenden in de omgeving van een bedrijf kunnen prikkels afgeven die  

het beheersen van risico’s en nastreven van normconform gedrag door bedrijven tegengaan of 

kunnen belemmeren.

8 	 Bestaan er binnen uw bedrijfstak prikkels die het beheersen van risico’s en/of  

die het nastreven van normconform gedrag van bedrijven tegengaan (meerdere 

antwoorden mogelijk)?

• 	� Nee

• 	� Ja, vanuit uw eigen medewerkers (bijv. via medezeggenschap)

• 	� Ja, vanuit consumentenorganisaties

• 	� Ja, vanuit klanten met een zeer machtige positie

• 	� Ja, omdat klanten slechts weinig kennis hebben om de kwaliteit van een product 

of dienst te beoordelen

• 	� Ja, vanuit leveranciers

• 	� Ja, vanuit de branche zelf

• 	� Ja, vanuit vakbonden

• 	� Ja, vanuit de overheid (wet en regelgeving, boetedreiging, et cetera.)

• 	� Ja, vanuit publieke toezichthouder(s) (gemeente, provincie, rijk)

• 	� Ja, vanuit private toezichthouder(s) (brancheorganisaties, auditors, et cetera.)

• 	� Ja, vanuit media (denk aan sociale media, gedrukte media, tv-programma’s,  

vergelijkingssites, et cetera.)

• 	� Ja, omdat de concurrentie erg groot is

• 	� Ja, omdat de regels onduidelijk zijn

• 	� Ja, vanuit (een) andere belanghebbende(n) (geef nadere toelichting)

Vraag 9 en 10 gaan over de mate waarin u tevreden bent over publiek toezicht binnen uw  

bedrijfstak. Het gaat er bij deze vragen niet om of het toezicht vanuit de overheid effectief is  

of goed werkt, maar om de vraag naar de ervaren tevredenheid over publiek toezicht door  

bedrijven binnen uw bedrijfstak. Het kan hierbij voorkomen dat er tevredenheid heerst juist 

omdat het toezicht door de overheid niet goed werkt.
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9 	 Wat maakt dat bedrijven tevreden zijn over publiek toezicht binnen uw bedrijfstak 

(meerdere antwoorden mogelijk)?

• 	� Ik zie in het geheel geen tevredenheid over publiek toezicht in mijn bedrijfstak

• 	� Doordat toezicht door de overheid is geregeld, hoeven bedrijven weinig zorg te 

besteden aan opstellen van regels en controleren daarvan

• 	� Doordat de overheid toezicht houdt, hoeven bedrijven zich minder verantwoor-

delijk te tonen

• 	� De overheid draagt zo de kosten van het borgen van een bepaalde mate van 

kwaliteit en vertrouwen in mijn bedrijfstak

• 	� De overheid heeft beperkte kennis en beperkt inzicht, waardoor er ruimte is 

voor strategisch gedrag

• 	� Spelregels zijn onduidelijk, waardoor er ruimte is voor strategisch gedrag

• 	� Het publieke toezicht draagt bij aan eerlijke concurrentieverhoudingen binnen 

de bedrijfstak (level playing field)

• 	� Kans op ‘naming and faming’

• 	� Bedrijfsinformatie is in veiliger handen bij de overheid dan bijv. bij een private 

toezichthouder. En in elk geval niet in handen van concurrenten

• 	� Toezicht door de overheid levert een hoog vertrouwen in het product of dienst 

dat binnen de branche wordt gemaakt en is daardoor goed voor bijv. de export

• 	� Andere redenen voor tevredenheid (geef nadere toelichting)

10 	Wat maakt dat bedrijven ontevreden zijn over publiek toezicht in uw bedrijfstak 

(meerdere antwoorden mogelijk)?

• 	� Ik zie in het geheel geen ontevredenheid over publiek toezicht in mijn bedrijfs-

tak

• 	� Spelregels zijn onduidelijk

• 	� Er is een onduidelijke begrenzing van de rol van de toezichthouder

• 	� Bureaucratie / administratieve lasten

• 	� Overlap van toezicht door verschillende overheidstoezichthouders

• 	� Overlap van overheidstoezicht met eigen kwaliteits of compliance-systemen  

binnen de bedrijfstak

• 	� De overheid heeft te weinig kennis van zaken om adequaat toezicht te houden 

binnen mijn bedrijfstak

• 	� De overheid houdt te weinig rekening met specifieke omstandigheden van  

individuele bedrijven

• 	� Het moeten delen van bedrijfsinformatie met de overheid

• 	� Kans op (onterechte) ‘naming and shaming’

• 	� Het overheidstoezicht brengt hoge kosten met zich mee

• 	� Andere nadelen (geef nadere toelichting)

11 	Is er volgens u sprake van ‘toezicht op maat’ in uw bedrijfstak? Graag uw antwoord 

kort toelichten.

12 	Heeft u naar aanleiding van deze vragenlijst aanvullende opmerkingen of sugges-

ties?
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Bijlage 3   Personen of instanties met wie is gesproken

• 	� Ad-hoc commissie toezicht vno-ncw en mkb-Nederland, waarin de volgende  

branches/brancheorganisaties vertegenwoordigd zijn:

• 	� Aedes: Vereniging van woningcorporaties

• 	� ActiZ: Organisatie van zorgondernemers

• 	� bovag

• 	� Bouwend Nederland

• 	� cov: Centrale Organisatie voor de Vleessector

• 	� fme-cwm: Ondernemersorganisatie voor de technologische industrie

• 	� fnli: Federatie Nederlandse Levensmiddelen Industrie

• 	� khn: Koninklijke Horeca Nederland

• 	� Metaalunie: Ondernemersorganisatie voor het midden- en kleinbedrijf in de 

metaal

• 	� nl Ingenieurs: Branchevereniging van advies- en ingenieursbureaus

• 	� nrk: Federatie Nederlandse Rubber- en Kunstofindustrie

• 	� nvb: Nederlandse Vereniging van Banken

• 	� pwc Accountants

• 	� RECRON: Vereniging van Recreatieondernemers Nederland

• 	� Shell

• 	� tln: Transport en Logistiek Nederland

• 	� vnci: Vereniging van de Nederlandse Chemische Industrie

• 	� Vereniging Hoge Scholen

• 	� Verbond van Verzekeraars

• 	� Auto Spijker B.V., Loenen aan de Vecht, de heer R. van Steen

• 	� bovag, de heer mr. A. Koopmans, hoofd juridische zaken

• 	� Dienst Wegverkeer (rdw), de heer H. Peeters Weem, manager apk

• 	 �Inspectie Veiligheid en Justitie, de heer mr. M.N. Cramwinckel mpa, directeur Strategie 

en Innovatie, tevens plaatsvervangend hoofd van de Inspectie

• 	� Inspectie Veiligheid en Justitie, mevrouw drs. A.H. Steenbrink, senior adviseur

• 	� Koninklijke Horeca Nederland, de heer mr. H. Kant, beleidsmedewerker

• 	� Koninklijke Horeca Nederland, mevrouw E. de Kruif MSc, beleidsadviseur

• 	 �nsob-practitioners:

• 	� H. Berg, zelfstandig adviseur (Berg & Soeters)

• 	 drs. H. Borstlap, lid Raad van State

• 	 prof. dr. E.F. ten Heuvelhof, hoogleraar Bestuurskunde, tu Delft

• 	 Ir. H. van der Vlist, buitengewoon lid Onderzoeksraad voor Veiligheid

• 	 drs. H. Wesseling, associé adviesbureau Berenschot
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Bijlage 4   Meta-onderzoek

De volgende gebeurtenissen of sectoren over de afgelopen periode van ruim 10 jaar 

waarnaar (toezichts-) onderzoek is verricht, zijn door ons in het kader van onze  

opdracht bestudeerd.

1. 	� Verkeersongevallen met landbouwvoertuigen (1987-2010)

2. 	� Explosie olieproductieplatform Piper Alpha (1988)

3. 	� Vliegramp transportvliegtuig Amsterdam Bijlmer (1992)

4. 	� Vergaan olietanker Erika (1999)

5. 	� Vliegramp Beach Bonanza A36 (2000)

6. 	� Vliegramp Onu Air (2003)

7. 	� Zuivelketen (2004-2005)

8. 	� Brand Discotheek Kingdom Venue (2005)

9. 	� Loslaten gevelbekleding (2005)

10. 	�Toezicht wet Kinderopvang (2006-2009)

11. 	�Toezichtlasten in wegvervoer: goederenvervoer, besloten busvervoer en taxi

vervoer (2007)

12. 	�Bezwijken torenkraan te Rotterdam (2008)

13. 	�Evaluatieonderzoek toezicht Drank- en Horecawet (2009-2010)

14. 	�Brand Chemie Pack (2011)

15. 	�Instorten tribune Grolsch Veste, Enschede (2011)

16. 	�Op-/overslagbedrijf chemische producten Odfjell (2012)

17. 	�Besmetting zalm met salmonellabacterie (2012)

18. 	�Logistieke sector bij import en export (2012-2013)

19. 	�Ongeval in mestsilo te Makkinga (2013)

20. 	�Ongeval bij onderhoud fosforoven (2013)

21. 	�Legpluimvee sector (2013)

22. 	�Touringcarsector (2013)

23. 	�Uitzendbranche (2013)

24. 	�Ontwikkelingen en uitdagingen met betrekking tot het toezicht op voedsel (2013)

25. 	�Handhavingsarrangement Amsterdamse Taximarkt (2013)

26. 	�Onderzoek naar risico’s in de Vleesketen (2014)
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Bijlage 5   Over de auteurs

• 	� Mevrouw ir. C.M. (Cecile) Schut, hoofd van de Centrale Beleidsstaf van het Centraal 

Bureau voor de Statistiek. Cecile studeerde toegepaste wiskunde aan de Universiteit 

Twente en heeft naast ervaring bij het cbs als onderzoeker en in diverse manage-

mentfuncties, ook ervaring in het bedrijfsleven (telecomsector).

• 	� De heer mr. M.A.L.A.M (Michiel) van der Heijden, senior officier van justitie en 

hoofd van de Afdeling Interventies en Onderzoeken bij het arrondissementsparket 

Noord-Holland. Michiel studeerde Nederlands recht aan de Rijksuniversiteit 

Utrecht en heeft tevens ervaring in de onderwijssector als universitair docent  

aan de Universiteit van Amsterdam.

• 	 �De heer drs. O.L.A. (Olaf) Wilders mba, was tot voor kort programmamanager  

Modernisering Gemeentelijke Basisadministratie bij het ministerie van Binnenlandse 

Zaken en Koninkrijksrelaties en nu adviseur Ketenregie Vreemdelingenketen bij 

het ministerie van Veiligheid en Justitie. Olaf studeerde sociologie aan de Univer

siteit van Amsterdam en business administration aan de Nimbas Business School.  

Hij heeft ruime ervaring als business consultant in het bedrijfsleven en vervulde 

daarvoor diverse leidinggevende functies bij de politie.

• 	 �De heer drs. R.P. (Robert) van der Laan MC, adviseur strategie & besturing bij de 

Raad voor de rechtspraak. Robert studeerde personeel en organisatie aan de Rijks-

hogeschool Groningen, arbeid- en organisatiesociologie aan de Rijksuniversiteit 

Groningen en consultancy aan de Erasmus Universiteit Rotterdam. Hij heeft ruime 

ervaring als adviseur en leidinggevende binnen diverse overheidsorganisaties en de 

gezondheidszorg.
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