
ReacƟe NWA-onderzoeksprogramma Toezicht met Gezag op internetconsultaƟe wetsvoorstel 
kaderwet rijksinspecƟes 

In deze reacƟe geven wij, als bestuurskundige onderzoeksgroep “Toezicht met Gezag” van de 
Universiteit Utrecht en de Erasmus Universiteit, een korte samenvaƫng van wetenschappelijke 
inzichten. Deze inzichten hebben betrekking op het belang van onparƟjdigheid, onaĬankelijkheid en 
deskundigheid voor het gezag van en het vertrouwen in toezichthouders. Ons onderzoeksproject is 
gefinancierd door NWO en de InspecƟeraad in het NWA-programma Vernieuwing van Toezicht.1 

Hoe belangrijk is onparƟjdigheid, onaĬankelijkheid en deskundigheid voor het gezag van 
toezichthouders en het vertrouwen van ondertoezichtstaanden en burgers in toezichthouders? 

Uit recent internaƟonaal vergelijkend onderzoek blijkt in de eerste plaats dat het vertrouwen van 
Nederlandse burgers in toezicht en toezichthouders over het algemeen hoog is (Aleksovska, 
Grimmelikhuijsen & van Erp, 2023), hoger dan in ons omringende landen zoals Duitsland, België, 
maar ook ‘high-trust’ landen zoals Noorwegen en Denemarken.2 In de tweede plaats blijkt dat de 
poliƟeke onaĬankelijkheid, poliƟeke onparƟjdigheid of neutraliteit, en deskundigheid van 
toezichthouders belangrijke verklarende factoren zijn voor dit vertrouwen (Aleksovska, 
Grimmelikhuijsen & van Erp, 2023; Lee & van Ryzin, 2020). Onderzoek van Tyler (2006), Kirchler 
(2019) en Kogler et al (2023) naar procedurele rechtvaardigheid en legiƟmiteit laat zien dat mensen 
beslissingen accepteren als de overheid een eerlijke procedure hanteert. OnaĬankelijkheid is een van 
de hoogste gerangschikte factoren die de reputaƟe van de toezichthouder bepalen (Fahy, Klijn & van 
Erp, 2024). Toezichthouders kunnen ontevreden stakeholders geruststellen door te benadrukken dat 
besluiten zijn genomen op basis van eerlijke, zorgvuldige en strikte procedures (Carpenter 2010: 47). 

In ons lopende onderzoek bestuderen we hoe burgers en ondernemingen het gezag van 
toezichthouders ervaren. Daaruit blijkt dat burgers de onaĬankelijke rol van inspecƟes waarderen als 
tegenwicht tegen andere onderdelen van de overheid, zoals ministeries. Dit vergt dat inspecƟes 
besluiten nemen op basis van deskundigheid zonder poliƟeke afwegingen. Meer concreet gezegd: om 
het vertrouwen van de meest kwetsbare burgers te winnen en behouden is het cruciaal dat 
toezichthouders zich zo onaĬankelijk mogelijk van de minister en de poliƟek kunnen opstellen en dit 
ook duidelijk communiceren, omdat burgers niet alƟjd weten hoe onaĬankelijk toezichthouders nu 
daadwerkelijk zijn. Alleen dan is het echt duidelijk voor burgers wat het onderscheid is tussen 
inspecƟes en ‘de overheid’, en dus waar burgers die te maken krijgen met mogelijk onwenselijke 
effecten van overheidsbeleid zich kunnen melden. 

Hoe belangrijk is het voor de legiƟmiteit van rijksinspecƟes dat er een deugdelijkheidstoets is voor de 
wijze van totstandkoming van het werkprogramma dan wel dat er directe poliƟek inhoudelijke invloed 
mogelijk is bij opstellen van het werkprogramma van rijksinspecƟes?  

In het wetsvoorstel wordt de legiƟmiteit van rijksinspecƟes sterk ontleend aan de relaƟe met de 
minister (“delegaƟon perspecƟve on legiƟmacy”; van Veen, 2019). Een metastudie van de literatuur 
over toezichthouders in Europa laat zien dat toezichthouders steeds meer bezig zijn om ook 
legiƟmiteit te verwerven in meer horizontale zin (Maman, 2022), door responsief te zijn naar de 
verschillende belanghebbenden van toezicht (“relaƟonal perspecƟve on legiƟmacy”; van Veen, 2019). 
Dit betekent dat toezichthouders zich niet alleen meer verantwoorden over hun toezicht ‘naar boven 
toe’ (ex post), maar ook steeds meer bezig zijn met de parƟcipaƟeve vormgeving en representaƟviteit 
van hun toezicht (ex ante). Op die manier krijgt democraƟsche verantwoording voorafgaand aan en 
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gedurende het toezicht vorm en niet uitsluitend via verƟcale verantwoording. Deze ontwikkeling 
vindt ook plaats onder Nederlandse RijksinspecƟes, zien wij in ons eigen onderzoeksproject. Uit 
onderzoek blijkt dat horizontale vormen van responsiviteit naar de samenleving toe belangrijker zijn 
voor de ervaren legiƟmiteit van overheidsinstanƟes onder burgers (Brummel & de Blok, 2024) en 
voor de mate waarin burgers bereid zijn om de beslissingen van overheidsinstanƟes te accepteren 
(Beyers & Arras, 2021), dan responsiviteit naar de poliƟeke principaal toe.  

De ervaren legiƟmiteit van de RijksinspecƟes onder burgers zal dus naar alle waarschijnlijkheid in 
grotere mate aĬangen van zulke horizontale checks en balances, dan van de mate van controle die 
een minister heeŌ over de werkplannen. Sterker nog, wanneer een minister de bevoegdheid heeŌ 
om de werkplannen van RijksinspecƟes ook om inhoudelijke redenen af te keuren, zal dit niet alleen 
aĩreuk doen aan de ervaren legiƟmiteit, maar ook aan het ervaren gezag van de RijksinspecƟes 
onder burgers en bedrijven. Onderzoek laat namelijk keer op keer zien dat het gezag van 
toezichthouders onder burgers en bedrijven in grote mate aĬankelijk is van de mate waarin zij 
objecƟeve, poliƟek neutrale beslissingen nemen, die gebaseerd zijn op de eigen experƟse en op 
empirisch bewijs (Andreeva & Willems, 2024; Binderkrantz e.a., 2023; Lee & van Ryzin, 2020; 
Overman, Busuioc & Wood, 2020).   

Het werkprogramma komt tot stand op basis van een risicobeoordeling van inspecteurs, in 
consultaƟe met het veld en in afstemming met de verantwoordelijk minister. Daarbij is niet alleen 
transparanƟe en verantwoording achteraf van de wijze van totstandkoming van belang, maar ook 
parƟcipaƟe en legiƟmaƟe vooraf. Een maatschappelijke adviesraad van de inspecƟe kan bijvoorbeeld 
helpen om te voorkomen dat inspecƟes los raken van hun veld. Maatschappelijke adviesraden 
zouden wel vaker gevoed kunnen worden door een maatschappelijk panel of klankbord. 
Vanzelfsprekend dienen inspecƟes ook poliƟek responsief te zijn door rekening te houden met 
veranderende handhavingsprioriteiten en risicobeoordelingen en door de prioriteiten van de minister 
mee te wegen. Maar als de invloed van ministers bij de uiteindelijke vaststelling van het 
werkprogramma de uitkomst van het poliƟeke en maatschappelijke consultaƟeproces en de 
risicobeoordeling van de inspecƟes doorkruist, kan dat het vertrouwen van de consultaƟepartners in 
de onparƟjdigheid en onaĬankelijkheid van de inspecƟe verminderen.  

Wat zijn de verwachƩe effecten van de verruimde mogelijkheden om inspecƟeresultaten naar buiten 
te brengen?  

Meer zelfstandige publicaƟerechten hebben een posiƟef effect op het publieke gezag van inspecƟes. 
In een recent arƟkel onderstreept een grote groep wetenschappers en toezichthouders het belang 
van ‘public engagement’ door toezichthouders in het huidige Ɵjdsgewricht, om burgers en poliƟci van 
onaĬankelijke en feitelijke informaƟe te voorzien over opkomende risico’s en tekortkomingen van 
beleid (Smith e.a., 2019). Dit belang wordt ook onderschreven door de eerder genoemde 
literatuurstudie (Maman, 2022). Tot slot laten recent onderzoeken zien dat communicaƟe van 
inspecƟeresultaten ook een posiƟef effect op de onder toezicht staande sector kan hebben 
(Grimmelikhuijsen, De Vries & Bouwman 2024; Maman, Feldman & Levi-Faur 2023).  

Welke waarborgen zijn van belang voor een poliƟek onaĬankelijke toezichthouder?  

OnaĬankelijkheid van poliƟeke beïnvloeding is “de mate waarin de dagelijkse besluitvorming van de 
toezichthouder tot stand komt zonder de inmenging van poliƟci en hun voorkeuren” (HanreƩy & 
Koop 2012, p.199). De literatuur onderscheidt formele en informele waarborgen (Gilardi 2008, 
Maggeƫ 2007 en 2009). Formele waarborgen zijn onder meer de benoemingstermijn en -wijze van 
de Inspecteur-Generaal, de formele relaƟe met gekozen bestuurders, de vaste financiering van de 
organisaƟe en de weƩelijke bevoegdheden. Voor feitelijke onaĬankelijkheid zijn deskundigheid en 



competenƟes zoals standvasƟgheid en rolvastheid ook van belang. De formele, de jure 
onaĬankelijkheid is een belangrijke waarborg voor de feitelijke, de facto onaĬankelijkheid. De jure 
en de facto onaĬankelijkheid versterken elkaar en zijn allebei nodig. Zonder formele waarborgen 
komt teveel aan op informeel gezag. Zonder een onaĬankelijkheidscultuur en -houding, worden 
formele waarborgen niet waargemaakt. OnaĬankelijkheid moet van twee kanten komen: poliƟek en 
sector moeten een sterke onaĬankelijke toezichthouder mogelijk maken.  

OnaĬankelijkheid wordt vaak opgevat als beschermen tegen inmenging en als distanƟe. Maar 
onaĬankelijk toezicht vraagt geen splendid isolaƟon, maar juist acƟeve betrokkenheid om publieke 
belangen te definiëren en agenderen. Hiermee bedoelen wij dat toezichthouders poliƟek 
onaĬankelijk, maar maatschappelijke betrokken moet handelen. Dit laatste kan bereikt worden door 
het aangaan van dialogen met stakeholders en transparanƟe over handelswijze en inspecƟeresultaten 
richƟng burgers, waar mogelijk.  

Welke onaĬankelijkheidswaarborgen zijn nodig voor inspecƟetoezicht op overheidsorganisaƟes? 

InspecƟetoezicht op de eigen overheidsorganisaƟes zelf dient met extra weƩelijke waarborgen 
omkleed te zijn, zoals is vastgelegd bij de onlangs opgericht InspecƟe BelasƟngen, Toeslagen en 
Douane. Deze extra onaĬankelijkheidswaarborgen bieden vooral voor de Tweede Kamer een 
garanƟe dat de overheid geen slager is die zijn eigen vlees keurt. Het relaƟestatuut kan een extra 
uitwerking van die waarborgen bieden, maar heeŌ geen formele status.  
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