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Elk maatschappelijk systeem wordt gebouwd op ficties. Een
van de belangrijkste ficties waarmee we werken is de fictie
rondom de controle. Bij de vormgeving van elke mooie regel-
kring gaan we er van uit dat na de plannen en de acties op
basis van die plannen er een check zal worden uitgevoerd
op het voorgaande. Vervolgens is het natuurlijk de bedoe-
ling dat er van de check wordt geleerd en dat er op basis
daarvan wordt bijgestuurd, enz., enz. De fictie schuilt in de
aanname dat de check daadwerkelijk zal worden uitgevoerd
en dat dit op zo'n degelijke manier zal gebeuren dat de
check dekkend is voor het gehele systeem. Specialisten in
kwaliteitsland weten al lang dat men heel voorzichtig moet
zijn met aannames als deze. Toch wil men gewoon werken
op basis van de fictie dat het systeem draait en dat de con-
trole er is en voldoende werkt. Totdat de fictie wordt doorge-
prikt. Een mondiale kredietcrisis en een reeks van nationale
incidenten hebben die fictie van voldoende controle met
een luide knal doorgeprikt.

Toezicht en inspectie zijn weer eens actuele thema's gewor-
den. Achter de krantenkoppen verschuilen zich structurele
vraagstukken over de kwaliteit van toezicht. Op zich zijn dit
allemaal vraagstukken die geen dagelijkse kost zijn voor
wie werkzaam is in de wereld van kwaliteitszorg en organi-
satie-ontwikkeling. Toch zijn er goede redenen waarom het
de moeite waard is om hier een poging te doen de belang-
rijkste aspecten van het debat over toezicht en inspectie in
beeld te brengen. Dat begint bij de vertrouwensvraag, de
basis van de fictie.

Vertrouwensvraag

De vertrouwensvraag is op scherp komen te staan door

de kredietcrisis. Deze wordt consistent geportretteerd als
een 'systeemcrisis’. Waar blijkt dit uit? Falend toezicht,

zo |uidt de algemene opinie. De werkelijkheid is gecompli-
ceerder. Een systeemerisis is er zeker en die is gestart in
de Verenigde Staten. Maar ook daar is het beeld dubbel.
Enerzijds moet de oorzaak van de crisis gezocht worden in
het totaal ontbreken van enigerlei vorm van toezicht op hele
stukken van de financiéle sector. Ongelofelijk, maar waar.
Anderzijds kenmerkt de VS zich juist door doorgeschoten
vormen van toezicht, bijvoorbeeld de accountancyregels
zoals die het gevolg zijn van de voorgaande financiéle cri-
sis in 2001 en waar we ons in Europa, niet zonder reden,
tegen verzetten. Het geheel van het toezicht is echter niet
adequaat gebleken en de vertrouwensbreuk die daar het
gevolg van is heeft in de VS en daarbuiten heel veel syste-
men die anders wellicht overeind waren gebleven volledig
ondermijnd.

Is dat in Nederland anders? Ook bij ons heeft er rond 2001
een schok plaatsgevonden, maar niet zozeer financieel. De
codewoorden zijn Volendam en Enschede. Daarvéor was het
besef dat het met het toezicht niet helemaal goed zat al tot
een kleinere kring doorgedrongen, maar na die rampen had
het toezicht het in de ogen van het grote publiek 'gedaan’.
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In minder dan 50 woorden

In de periode daarna is er veel gebeurd. Al heel snel ont-
stond er consensus over de definitie van toezicht en werden
de relaties met begrippen als inspectie, evaluatie en hand-
having verhelderd en methodes ontwikkeld (bijvoorbeeld

‘De tafel van elf'). Nieuwe toezichthouders werden overal
opgericht, geen enkele oude toezichthouder ontsnapte

aan een reorganisatie. Een beroepsvereniging — VIDE — en
een Inspectieraad werden opgericht. Ook inhoudelijk en in
de manier van optreden veranderde veel. Toezichthouders
startten een discussie over de onmogelijkheid van een
dekkend toezicht, met als resultaat de eerste vruchten

van risicodenken. Inspecties traden naar buiten en gingen
publiekelijk het tekortschieten van scholen, ziekenhuizen en
bedrijven melden. Van naar binnengekeerde praatpalen voor
de sectoren vormden de toezichthouders zich steeds meer
om naar assertieve vingertikkers.

Accordeon

Enigszins teveel zelfs. Rond 2005 sloeg de balans weer
om. Dat nam de vorm aan van een discussie over de
integratie van toezicht- en inspectiefuncties. Bedrijven en
instellingen beklaagden zich al veel langer over de vele en
ongecodrdineerde inspecties die ze te verduren kregen.
Een aantal hardnekkige beelden — niet zelden mythes in de
ogen van inspecties — zorgde ervoor dat het beeld van de
toezichthouder als ongevoelige bureaucraat steeds sterker
werd. Het gevolg was een politieke opdracht om met name
de inspectiefuncties voor het bedrijffsleven vergaand te inte-
greren. Om tactische en praktische redenen is het daar nog
steeds niet echt van gekomen, maar onmiskenbaar hebben
het streven naar vermindering van administratieve lasten en
het streven naar personeelsreductie van de overheid er toe
bijgedragen dat er daadwerkelijk veel meer wordt samen-
gewerkt dan voorheen. Zelfs het zogenoemde systeemtoe-
zicht - kijken of alle schakels in een keten goed functione-
ren ten opzichte van elkaar — krijgt vorm. Dat het nog lang
niet overal tot een daadwerkelijke integratie is gekomen,
kan bijvoorbeeld worden opgehangen aan het feit dat veel
van de wet- en regelgeving nog zo weinig geintegreerd is in
ons koninkrijk der veertien onverenigde departementen, dat
het niet logisch is om daar met de inspectiefunctie al te ver
op vooruit te lopen.

Al met al is in vrij korte tijd het hele toezichtgebouw van
Nederland in vrij korte tijd als een accordeon uit en weer in
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elkaar geschoven. In absolute zin is er ongetwijfeld vooruit-
gang geboekt, maar is er voldoende vooruitgang geboekt?
De kredietcrisis geeft een ontkennend antwoord. Al met al
zijn we in nauwelijks meer dan een decennium heen en weer
geslingerd van basaal vertrouwen, naar wantrouwen, naar de
wens tot vertrouwen en nu weer de noodzaak tot wantrou-
wen. De context wisselt te vaak voor deugdelijk toezicht, zo
lijkt het. Maar misschien is de basis voldoende stevig.

Definitie

In de hierboven beschreven periode is er één ding ruwweg

hetzelfde gebleven: de definitie van het verschijnsel toe-

zicht. Het heeft drie kenmerken:

— het gaat om het vergaren van informatie over het object
van toezicht;

— het gaat om het beoordelen van de informatie en het
daarover rapporteren;

— en het gaat om de mogelijkheid tot interventie.

Het laatste punt, de interventie, zou het meest kenmer-
kend voor de toezichtfunctie zijn, maar lijkt in de praktijk
nog altijd het minst gebruikt te zijn. Typerend is dat de
inspectie voor de gezondheidszorg sinds de jaren zeven-
tig — ‘Dennendal!’ — tot zeer recent eigenlijk nooit meer van
die interventiebevoegdheid gebruik heeft gemaakt. Het was
voor deze inspectie en andere een dode letter geworden.
Dat is nu snel aan het veranderen, zozeer zelfs dat bijvoor-
beeld de ziekenhuizen zeer boos op de inspectie geworden
zijn; de goede mogen niet onder de slechte lijden! In het
nieuwe evenwicht dat nu ontstaat zal er door inspecties en
andere toezichthouders hoe dan ook meer sprake zijn van
benutting van hun bevoegdheden. Maar hoe vaak en hoe
veel? Voordat daar een antwoord op gegeven kan worden,
nog één zorg erbij voor het volledige begrip.

Wenkbrauwen genoeg?

Inspectie moet gezien worden als een specifieke organisa-
torische of institutionele invulling van het toezichtbegrip.

Binnen de overheid is dat altijd nauw verbonden met een
wettelijke taak richting burgers en bedrijven. Hoewel er van-
wege de discussie rondom de administratieve lasten juist
hierom veel te doen is geweest, zorgt dat in de praktijk niet
voor de meest complexe vorm van toezicht. Veel van de
actuele problemen hebben in de praktijk niet te maken met
het traditionele object van toezicht of inspectie, de burgers
en bedrijven, maar met het toezicht op andere instellingen
met een publieke taak, zoals agentschappen en zelfstan-
dige bestuursorganen (en omdat veel banken in de praktijk
alle trekken hebben of hadden van een instelling met een
publieke taak, mag je die hier eigenlijk ook onder rekenen).
Juist ten aanzien van deze toezichtrelatie maken veel
ministers en hun topambtenaren zich al lang zorgen over
hun verantwoordingsplicht richting de kamer en de media.
Zwetend worden ze wakker van de gedachte aan weer een
incident dat wordt ontdekt door een nieuwsrubriek in plaats
van door hun eigen toezichthouders, denk bijvoorbeeld aan
de dioxinecrisis op het ministerie van landbouw.

Toch wordt ook in deze situaties per saldo gerekend op het
gezag van de toezichthouder. Maar gezag is een functie van
vertrouwen. Vertrouwen in de effectiviteit, vertrouwen ook
in het vermogen iets af te kunnen dwingen. Dat vertrouwen
is geen gegeven meer, het gezag is niet langer vanzelfspre-
kend.

Maar het is niet onmogelijk. Je ziet al direct dat nieuwe
toezichthouders anders tegen de interventiemogelijkheid
aankijken. De NMa haalde alle voorpagina’s met haar forse
boete voor de stroomsector. Voor haar is gezag niet meer
vanzelfsprekend; dat dwing je af. En dat hebben ze inmid-
dels zo effectief gedaan dat ze meestal met hun wenk-
brauwmethode kunnen volstaan; met andere woorden, de
indicatie dat ze problemen hebben met een voorgenomen
fusie is doorgaans voldoende om de partijen ervan af te
doen zien. De oude toezichthouders zullen wat dat betreft
hun rol moeten herontdekken. Waar zitten hun wenkbrau-
wen en voor wie halen ze ze op?

Achter het wenkbrauwverhaal zit de gedachte dat partijen
zelf in staat zijn om hun zaken zo goed te regelen dat de
toezichthouder niet handelend hoeft op te treden. Het is
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op dit front dat het thema toezicht extra interessant wordt
voor de kwaliteitsdeskundigen. Want wat is de relatie tus-
sen wat een organisatie of sector zelf doet en wat de toe-
zichthouder moet doen?

Een van de uitgangspunten van zowel goede wetgeving als
van goed toezicht is dat zelfregulering en zelfsturing een
kans moeten krijgen voordat er van bovenaf geinterveni-

eerd wordt, Horizontaal toezicht gaat aan verticaal toezicht
vooraf. Er is een groeiende consensus dat het ene nooit
zonder het andere kan. Er is nog allerminst consensus
over de vraag waar de balans tussen beide moet liggen.

Verlengde arm

Van een afstand neerkijkend op de discussie over de rele-
vantie van horizontaal toezicht zijn er twee lijnen te onder-
scheiden. In beide vormen speelt zelfsturing in de vorm van
zelfevaluaties en ‘verbeteracties’ een rol, maar in de ene
vorm krijgt het een geheel andere lading dan in de andere.

De eerste lijn is die van ‘de verlengde arm’. In feite doet
de organisatie, c.q. de sector dan datgene wat in het
verlengde ligt van een wettelijk kader of wettelijk taak.
Zelfevaluaties leiden primair tot controles op basis van
afwijkingen van een standaardnormeringen. De klassieke
ISO-audits zijn hier het schoolvoorbeeld van. Niet voor
niets onderzoekt de minister van justitie op dit moment of
NEN-documenten voortaan gratis ter beschikking kunnen
worden gesteld. Ook kaders als het HKZ zijn zo ingebed in
een wettelijke context dat je feitelijk van pseudo-regelge-
ving kunt spreken.

Kredieterisis of niet, de trend om de verantwoordelijkheid
voor het toezicht zo laag mogelijk te leggen gaat door, want
de voordelen zijn evident. Interessant is bijvoorbeeld het
experiment dat de Belastingdienst aan het ondernemen is
om de fiscale toetsing van grote bedrijven voor een belang-
rijk deel door die bedrijven zelf te laten doen. De bedrijven
hebben dan het gevoel dat ze er meer invioed op hebben
dan als de belastinginspecteurs dat doen en de toezicht-
houders hebben een kleiner capaciteitsheslag. Voorwaarde
is wel dat het systeem zo objectiveerbaar is dat een goede
steekproefcontrole het systeem tegen misbruik bewaakt.
In deze lijn is de kwaliteitsdeskundige een verlengde arm
van de ambtenaar en in zekere zin zelf een ambtenaar. Dat
hoeft niet verkeerd te zijn, maar het is wel goed om dat te
beseffen, want daarin wordt dan ook de bron gevonden, de
legitimering, voor het werk zoals dat moet worden verricht.
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Eigen oordeel

De tweede lijn is die van ‘het eigen oordeel’. In die lijn
vindt een organisatie of sector dat de zorg voor de kwaliteit
hoe dan ook een eigen verantwoordelijkheid is. Daarbij
heeft men redenen om te menen dat het verticaal toezicht
niet effectief is of domweg ongeoorloofd is. Dit laatste

speelt met name bij de vrije beroepsgroepen, waarbij in het
hart van de professie iets zit dat zich, zeker in de ogen van
de beroepsgroep zelf, onttrekt aan de beoordeling van een
overheidspartij.

In deze lijn speelt organisatie- of sectorontwikkeling een
grote rol. De kans dat in deze situaties van benaderingen
als het INK gebruik wordt gemaakt is groot, maar meer
eigen stelsels zijn ook mogelijk.

Het lijkt er op dat ook kwaliteitsinspanningen langs deze
lijn als een alternatief voor verticaal toezicht zouden kun-
nen gaan dienen. Het is immers bij uitstek iets dat past
bij een ‘high trust’-benadering. Als bijvoorbeeld de politie
zichzelf via een algemene maatregel van bestuur bindt aan
toepassing van het INK-model dan wordt dat niet zonder
reden als een serieus signaal gezien dat het de korpsen
ernst is om aan kwaliteit te werken. Het is zelfs een reden
om de verticale toezichthouder klein te houden.

Toch is er overheidsbreed weinig sprake van enthousiasme
als het er om gaat deze lijn overal in te zetten. Dat heeft
alles te maken met het voortschrijdend inzicht aan de
kant van de toezichthouders dat benaderingen als deze
niet echt een objectiveerbare basis voor kwaliteitsmeting
bieden — zelfs niet voor kwaliteitsverbetering. Het heeft
echter ook te maken met de weerstand uit organisaties en
sectoren zelf om de uitkomsten van INK en andere positie-
bepalingen te laten ‘misbruiken’ door de toezichthouder.
Kwaliteitsdeskundigen die binnen deze lijn werken kunnen
maar beter voorzichtig zijn als ze willen melden dat een
toezichthouder meeleest met de uitkomsten van een zelfe-
valuatie op basis van ‘het eigen oordeel'.

Normen wedloop

Bezien vanuit overheidsperspectief is de eerste lijn de
logische lijn. Deze vult het verticale toezicht het beste aan.
Met name in sectoren met producten en diensten van een
hoog technisch gehalte werkt het al heel lang zo, bijvoor-
beeld op het terrein van het Staatstoezicht op de Mijnen.
Het toezicht op de booreilanden kenmerkt zich door een
benadering die elke klassieke kwaliteitsdeskundige direct
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zal herkennen. Voor toezichthouders in de laboratorium-
sfeer idem dito. Maar voor veel andere sectoren ligt het
niet zo eenvoudig. De ervaring van deze auteur is dat de
levenscyclus van een kwaliteitssysteem korter en korter
wordt. Puur op meetbare factoren gebaseerde systemen
zijn vaak te simpel. Ze doen geen recht aan de complexi-
teit van moderne processen. Het antwoord is dan om ook
de minder makkelijke zaken meetbaar te maken. Maar
dan wordt al snel de glijdbare schaal opgegaan die tot het
hespelen van het systeem leidt in de vorm van window
dressing. De eerste auditronde maakt nog veel indruk, de
tweede is nog wel aardig, maar de derde wordt als een
verplichting ervaren en, als ze er al niet waren, dan starten
de trucs pas echt. Geen steekproefsysteem van een toe-
zichthouder die daar uiteindelijk tegen op kan. En als het
dan mis gaat, kan het goed misgaan. De heilloze wedloop
van de accountants is het voorbeeld daarvan uit het begin
van deze eeuw, het echec van het interne banktoezicht
het meest recente. In beide gevallen gaat het om op zich
degelijke maar klassieke horizontale toezichtsystemen.
Deze moesten echter werken in omgevingen die veel ster-
ker in beweging waren dan waar het meetsysteem op was
toegerust. De verticale toezichthouder heeft dit dan te laat
door, verkrampt, gaat overreageren of schaft het horizon-
tale toezicht zelfs helemaal af. Maatschappelijk beleven we
dan een ramp die door het toezicht juist wordt veroorzaakt
in plaats van voorkomen. Ook in de vele situaties waar de
situatie niet zo dramatisch is, moet gewaakt worden voor
een te starre dans tussen de dame van het horizontale en
de heer van het verticale toezicht.

Blink

Ondertussen hebben degenen die sterk voor het vertrouwen
op het eigen (professionele) oordeel zijn, ook zo hun puz-
zels. Want hoe hou je je mooie kwaliteitsbenadering rele-
vant? De realiteit leert dat het niet eenvoudig is om moti-
vatie op te bouwen voor ontwikkelgerichte benaderingen
als het INK. De leiding van de organisatie of de koepel van
de beroepsgroep moet het nut er echt van inzien, anders
stuit de toepassing van zo'n benadering op behoorlijk wat
scepsis, om niet te zeggen weerstand. Weerstand vooral
tegen het veronderstelde bureaucratische karakter ervan,
maar er zit altijd meer achter. Voor degenen die wel het nut
erkennen is het dan een kwestie van vooral slim opereren.
Daar zijn best voorbeelden van. Zo kent het notariaat een
nieuwe benadering die gebaseerd is op het concept van
‘blink’, genoemd naar het boek van Malcolm Gladwell. De
gedachte is dat gerenommeerde collega’s prima in staat
Zijn am in één oogopslag — ‘blink!" — te zien wat er in een
notariskantoor aan de hand is. Op basis van dat cordeel
maakt een auditor vervolgens een ocordeel welk deel van
de harde kwaliteitsstandaard tijdens de audit van een
notariskantoor specifiek aandacht gaat krijgen en welk niet.
Dossieronderzoek maakt standaard deel uit van het onder-

zoek. Tegelijk wordt onomwonden gemeld dat het belangrijk-
ste van elke audit het gesprek is dat de auditor-collega met
de collega voert en dat gesprek kan ver voorbij de directe
toets van de standaard gaan. De eerste ervaringen zijn dat
de kantoren juist over die gesprekken erg enthousiast zijn
en accepteren dat er ook een vorm van toetsing moet zijn.
De externe toezichthouder werkt vooralsnog goed mee aan
deze opzet, mede omdat er altijd aanvullend onderzoek
door deze toezichthouder mogelijk blijft.

Tunnelvisie

De vraag is wel hoe ver al deze ontwikkelgerichte vormen
van horizontaal toezicht komen. Uiteindelijk zijn ze vaak

of te ruw of te vaag om de echte informatie over de rotte
appels op te leveren. En om dat laatste gaat het wel
degelijk, want die zijn de bron van de verkeerde krantenbe-
richten. Waarschijnlilk moet er nog een conceptuele slag
worden gemaakt. Interessant in dat verband is het onder-
zoek dat nu wordt gedaan naar ‘hetrouwbare organisaties’.
Veel organisaties leveren doorgaans goed werk op —en
worden dan extra hard getroffen als het dan toch mis gaat.
De praktijk leert dat veel van deze veronderstelde betrouw-
bare organisaties toch een vorm van tunnelvisie krijgen
waardoor ze alleen nog het voor de handliggende doen en
stoppen met het signaleren van nieuwe bedreigingen. Op
zich hoeft dat niet erg te zijn, maar de vraag is dan of de
weerstand en het lerend vermogen er in de organisatie

is om nog flexibel te reageren. De toekomst lijkt dus een
benadering die niet een socort meta-oordeel over een orga-
nisatie of sector oplevert, maar juist op zoek gaat naar de
kwetsbaarheden in het systeem.

Uitkomst

En daarmee zijn we weer terug bij het systeem en het ver-
trouwen in dat systeem. Door de oogharen kijkend is de
uitkomst van de verhandeling hierboven dat de verticale
toezichthouder niet kan zonder de horizontale. Zonder de
een geen vertrouwen in de ander. Maar de verticale zit nu
in zo'n hard keurslijf dat het niet in staat is om met de
dilemma’s van de harizontale toezichthouder mee te gaan.
Het gevolg is dat de verticale en horizontale toezichthouder
op dit moment eerder van elkaar af komen te staan, dan
dichter bij elkaar komen. Op de korte termijn is dat wellicht
niet eens zo'n slechte zaak, op de langere termijn is dat
onhoudbaar en ook onverkoopbaar.
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