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Abstract

Dit verkennend onderzoek heeft betrekking op de invulling van responsief toezicht en de wijze
waarop dit bijdraagt aan de effectiviteit van toezicht houden. De onderzoeksvraag luidt: Hoe wordt
invulling gegeven aan responsief toezicht en op welke wijze draagt dit vervolgens bij aan de
effectiviteit van toezicht houden?

In het literatuuronderzoek is gedefinieerd wat effectief toezicht is, waarbij duidelijk wordt dat
effectief toezicht het waarborgen van publieke belangen is (Willemsen & Leeuw, 2007). Vervolgens
wordt responsief toezicht gedefinieerd als het afstemmen van de actie op de context van een situatie
door een toezichthouder (Ayres & Braithwaite, 1992; Mascini & Van Wijk, 2009; Rutz et al., 2015).
Deze onderzoeksvariabelen zijn in het literatuuronderzoek verder uiteengezet om een dieper begrip
te krijgen van de variabelen en te bekijken hoe deze zich tot elkaar verhouden.

Uiteindelijk zijn, door middel van een mixed methods strategie, data in de empirie verzameld
om een diepgaande analyse te maken en vervolgens de onderzoeksvraag te beantwoorden. In totaal
zijn er 15 interviews afgenomen, 7 observaties gehouden en een documentanalyse gemaakt van 20
recent afgeronde cases.

Uit de resultaten blijkt dat de invulling van responsief toezicht zich uit op twee manieren.
Enerzijds bepaalt de context de actie van een toezichthouder. Anderzijds bepaalt de context de
houding en gedrag van een toezichthouders wanneer hij in interactie komt met een regelplichtige
actor. In de resultaten worden contextuele factoren benoemd die de actie en de houding van
toezichthouders verklaren. Deze contextuele factoren zijn te categoriseren tot de aard van een
situatie en de opstelling van de tegenpartij. Het wordt duidelijk dat deze contextuele factoren nauw
samenhangen met de te waarborgen publieke belangen. In de resultaten wordt ook beschreven op
welke wijze deze invulling bijdraagt aan de effectiviteit van toezicht houden. Responsiviteit in het
houden van toezicht zorgt ervoor dat sneller gereageerd kan worden op situaties en dus publieke
belangen beter worden gewaarborgd. Daarnaast zorgt het ervoor dat toezichthouders maatwerk
kunnen leveren, omdat zijn hun acties en houding aan kunnen passen aan de situatie. Tot slot blijkt
dat met een onnodig formele houding veel weerstand wordt opgeroepen, wat het lastig maakt om
publieke belangen te waarborgen.

Op basis van de resultaten en daarop volgende conclusies is één praktische aanbeveling en
één aanbeveling voor een vervolgonderzoek gedaan. De praktische aanbeveling heeft betrekking op
het verwerken van responsiviteit als leidend principe in het toezicht- en handhavingsbeleid van
gemeentes. De aanbeveling voor het vervolgonderzoek komt deels voort uit de limitatie dat in dit

onderzoek enkel gekeken is vanuit het oogpunt van een toezichthouder. De aanbeveling is om een



vervolgonderzoek onderzoek te doen naar de perceptie van andere actoren ten behoeve van

responsief toezicht, op deze manier wordt vanuit een ander oogpunt naar dit vraagstuk gekeken.
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Hoofdstuk 1: Inleiding

Sinds 1 januari 2024 is de omgevingswet van kracht in Nederland (Informatiepunt Leefomgeving,

z.d.). Dit betreft een van de grootste hervormingen omtrent wet- en regelgeving in Nederland. De
nieuwe wet bundelt 40 wetten en 120 Algemene Maatregelen van Bestuur met betrekking tot de
fysieke leefomgeving (Ministerie van Infrastructuur en Milieu, 2016).

De omgevingswet heeft een grote impact op de organisatie van gemeentes als lokale
overheden. Onder de omgevingswet komt een burger of bedrijf als initiatiefnemer, met betrekking
tot activiteiten in de fysieke leefomgeving, meer centraal te staan wat betekent dat niet meer vanuit
het ‘nee tenzij’ principe wordt gewerkt, maar vanuit het ‘ja mits’ principe (Aan de slag met de
Omgevingswet, 2020; VNGemeenten, 2020). De wet gaat ervan uit dat een initiatiefnemer
vertrouwen verdient om zelf zijn eigen proces in te richten en daarvoor ook verantwoordelijkheid
moet nemen. Door meer uit te gaan van een integrale benadering en het ‘ja mits’ principe komen er
meer ‘algemene’ regels in een omgevingsplan. Gevolg hiervan is dat meer vergunningsvrij wordt
wanneer een initiatiefnemer iets wil aanpassen in de fysieke leefomgeving (Aan de slag met de
Omgevingswet, 2020; VNGemeenten, 2020). Daarnaast worden doelvoorschriften belangrijker onder
de omgevingswet in plaats van de regels als middelvoorschriften (Aan de slag met de Omgevingswet,
2020; VNGemeenten, 2020). Ondanks dat er meer vrijheid komt voor burgers en bedrijven, waardoor
het makkelijker is om activiteiten met betrekking tot de fysieke leefomgeving te verrichten, hebben
gemeentes als lokale overheid een beginselplicht tot handhaving, wat inhoudt dat een overheid
tegen een overtreding moet optreden (Admin, 2022). Vandaar dat dit onderzoek betrekking heeft op
uitvoeringsambtenaren van de afdeling toezicht en handhaving binnen gemeentes.

Een gevolg van deze toename aan vrijheid is dat er minder controle aan de ‘voorkant’ is, in de
vorm van vergunningverlening. De verwachting is dat dit leidt tot een toename van werk aan de
achterkant, wat onder het vakgebied toezicht en handhaving valt. Daarnaast zullen toezichthouders
meer toezien op doelvoorschriften, waardoor toezichthouders meer ruimte hebben voor eigen
interpretatie. Doelen zijn vaak ambigue in de publieke sector, desondanks moet een toezichthouder
zelf de inschatting maken of een initiatief bijdraagt aan deze doelen (Taxman, 2002; Wilkeshuis,
2010). Er zal meer gevraagd worden van de discretie van toezichthouders.

Sinds het werk van Michael Lipsky (1980) heeft het begrip ‘discretie’ meer aandacht gekregen
in de literatuur. In het boek van Lipsky (1980) analyseert hij het gedrag van ambtenaren in de
frontlinie en definieert deze als ‘street-level bureaucrats’, wat ambtenaren zijn die beleid uitvoeren en
tijdens deze uitvoering in contact staan met burgers. Deze street-level bureaucrats dienen vaak te
reageren met de beschikking over beperkte informatie of tijd en beschikken daarom over een grote

mate van vrijheid bij de uitvoering van hun werkzaamheden (Lipsky, 1980). Het voordeel van deze



vrijheid onder street-level bureaucrats is dat discretie het mogelijk maakt om beleid aan te passen
aan de situatie (Tummers & Bekkers, 2013). In het kader van toezicht wordt de mogelijkheid om
uitvoering van beleid aan te passen aan de situatie ‘responsiviteit’ genoemd (Rutz et al., 2015). Dit
onderzoek focust zich op responsief toezicht.

Het doel van dit onderzoek is om te kijken hoe responsief toezicht invulling krijgt en op welke
wijze dat vervolgens bijdraagt aan de effectiviteit van toezicht houden met betrekking tot de fysieke
leefomgeving. Dit gebeurt door middel van een verkennend onderzoek, omdat het een situatie
betreft waar weinig kennis over beschikbaar is. Dit verkennend onderzoek mondt uit in een
empirische beschrijving over hoe responsief toezicht tot uiting komt bij toezichthouders met
betrekking tot de fysieke leefomgeving en hoe dit vervolgens bijdraagt aan de effectiviteit van

toezicht. De centrale vraagstelling die hier uit voortkomt luidt als volgt:

Hoe wordt invulling gegeven aan responsief toezicht en op welke wijze draagt dit vervolgens bij

aan de effectiviteit van toezicht houden?

Deze vraag wordt opgedeeld in onderstaande deelvragen:
1) Wat zegt de theorie over hoe invulling wordt gegeven aan responsief toezicht en op welke
wijze dit bijdraagt aan de effectiviteit van toezicht?
2) Watisin de empirie ondervonden over hoe invulling wordt gegeven aan responsief toezicht

en op welke wijze dit bijdraagt aan de effectiviteit van toezicht?

Onderstaand onderzoek is bestuurskundig relevant aangezien het vraagstuk zich focust op
toezichthouders binnen gemeentes, specifiek met betrekking tot de fysieke leefomgeving. Het
vakgebied bestuurskunde focust zich op publieke organisaties die bezig zijn met het creéren van
publieke waarde. In het vraagstuk is de gemeente, waar toezichthouders werken, de publieke
organisatie en zijn de toezichthouders degene die namens de gemeente als lokale overheid publieke
waarde creéren. Naast het publieke karakter en de creatie van publieke waarde, is de afdeling
toezicht en handhaving het sluitstuk van de beleidscyclus, zij worden gezien als de ogen en oren van
de gemeente. De bevindingen van deze toezichthouders leveren input aan de evaluatie van beleid,
wat weer leidt tot het aanpassen van het beleid waar nodig. Als laatst is responsiviteit een invulling
van discretie, wat een belangrijk thema is in de bestuurskunde. Discretie heeft betrekking op de
vrijheid van ambtenaren in de uitvoering van beleid.

De maatschappelijke relevantie heeft een relatie met de omgevingswet die sinds 1 januari
2024 van kracht is. De maatschappelijke opgave die hiermee gemoeid gaat, is dat men zich afvraagt

hoe organisaties intern en extern om moet gaan met veranderingen die de omgevingswet met zich



meebrengt zodat er toch publieke waarde geleverd kan worden. Dit is een breed, niet afgebakend en
vaag vraagstuk. Door in onderstaand onderzoek te kijken naar responsief toezicht in relatie tot de
effectiviteit van toezicht wordt getracht een bijdrage te leveren aan de grotere maatschappelijke
opgave die er ligt. Dit onderzoek is daarom specifiek relevant voor de (in)richting van de afdeling
toezicht en handhaving binnen gemeentes.

Onderstaand onderzoek is wetenschappelijk relevant, omdat het kennis toevoegt over hoe
responsief toezicht bijdraagt aan effectief toezicht vanuit gemeentes. In de literatuur is veel
informatie te vinden over effectiviteit en responsiviteit afzonderlijk. Wat ontbreekt in de literatuur is
de wijze waarop responsief toezicht bijdraagt aan een effectieve uitvoering van toezicht houden.
Nielsen (2006) geeft aan dat in de regelgevingsstudies weinigen de bijdrage van responsiviteit aan de
effectiviteit van toezicht hebben onderzocht. Ook wordt aangegeven dat de meeste argumenten voor
reguleringsstrategieén theoretisch zijn (Nielsen, 2006). Middels empirisch onderzoek wordt het gat
met betrekking tot responsiviteit van toezichthouders en effectieve uitvoering van toezicht opgevuld.

In hoofdstuk twee is een theoretisch kader opgesteld, waar relevante theorie over de
verschillende variabelen uiteen wordt gezet. Hoofdstuk drie bevat de methodologie, waarin wordt
omschreven hoe het onderzoek wordt uitgevoerd en hoe betrouwbaarheid en validiteit worden
gewaarborgd. In hoofdstuk vier worden resultaten, afkomstig uit de empirie, beschreven en
geanalyseerd. Hoofdstuk vijf bestaat uit een discussie, waar antwoord wordt gegeven op de
hoofdvraag alvorens te reflecteren op het onderzoek. Het laatste hoofdstuk is een conclusie, welke
wordt gevolgd door concrete aanbevelingen. Hierna zijn de literatuurlijst en de bijlagen terug te

vinden.



Hoofdstuk 2: Theoretisch kader

In onderstaand hoofdstuk is een betogende tekst opgesteld, gebaseerd op wetenschappelijke
literatuur, met betrekking tot de onderzoeksvraag. Zowel de afhankelijke als de onafhankelijke
variabelen worden uitgewerkt. Tot slot is een conceptueel model ontworpen om de verhouding

tussen deze twee variabelen weer te geven.

2.1 Effectiviteit van toezicht

2.1.1 Toezicht houden
In de literatuur wordt toezicht gedefinieerd als orgaan dat ervoor zorgt dat naleving plaats vindt van
wettelijke verplichtingen. Deze naleving zorgt volgens theorie ervoor dat vooraf gestelde doelen
worden gerealiseerd (Taxman, 2002; Mulgan, 2003; De Visser et al., 2010; Willis et al., 2011;
Vikolainen et al., 2013; Sambumbu en Boniface, 2017). Ook in Nederland heeft men in
overheidsdocumenten een definitie opgesteld voor toezicht: “het verzamelen van informatie over de
vraag of een handeling of zaak voldoet aan de daaraan gestelde eisen, het zich daarna vormen van
een oordeel daarover en het eventueel naar aanleiding daarvan interveniéren” (WRR, 2013, p.29).
Toezicht bevindt zich achteraan in de beleidscyclus, waar het zorgt voor controle op wet- en
regelgeving en door middel van bevindingen op straat input levert aan de beoordeling en evaluatie
van beleid (Noordegraaf & De Wit, 2013; Vikolainen et al., 2013; WRR, 2013).

Op basis van Mertens (2006) heeft de wetenschappelijke raad regeringsbeleid in hun rapport
drie verschillende type functies van toezicht uiteengezet, namelijk nalevingstoezicht,
uitvoeringstoezicht en markttoezicht (WRR, 2013). In onderstaand onderzoek wordt de focus gelegd
op het type nalevingstoezicht, omdat het in de aanleiding voor het onderzoek gaat over naleving van
wet- en regelgeving. Bij nalevingstoezicht, wordt gekeken naar de naleving van wettelijke
voorschriften (WRR, 2013). Mocht dit niet het geval zijn kan de overtreder door middel van

interventies tot naleving worden bewogen (Mertens, 2006).

2.1.2 Effectiviteit
Prestaties kunnen op verschillende manieren gemeten worden: input, output en outcome (Bandy,
2014). Input zijn middelen die worden ingezet bij het uitvoeren van publieke taken. Qutput zijn de
producten of diensten die een organisatie te bieden heeft. Tenslotte is outcome het effect dat de
uitvoering heeft op de samenleving (Bandy, 2014). De verhouding tussen het effect, oftewel outcome,
in relatie tot de doelstelling bepaald vervolgens of de uitvoering van een publieke taak
effectief/doeltreffend is geweest (Vedung, 1997). Bandy (2014) ondersteund Vedung met zijn definitie

van effectiviteit en omschrijft effectiviteit in zijn artikel als het ‘behalen van beoogde resultaten



(doelstellingen) van de dienst/project’. Binnen de Nederlandse overheid wordt de volgende definitie
gehanteerd: “De mate waarin de gewenste prestaties en de beoogde maatschappelijke effecten
(outcome) van het beleid ook daadwerkelijk worden behaald” (Overheid.nl: Lokale Wet- en
Regelgeving, 2023). Doelstellingen in de publieke sector zijn vaak ambigue, wat maakt dat vaststellen
van een causaal verband met betrekking tot effectiviteit lastig is (Taxman, 2002). Hetzelfde geldt voor
de outcome die gerealiseerd wordt, wat de ene persoon positief ervaart kan door een ander persoon
als negatief ervaren worden (Wilkeshuis, 2010; WRR, 2013).

Gekeken naar de effectiviteit van toezicht wordt in de literatuur geschreven dat
‘doelstellingen’ betrekking hebben op publieke belangen (WRR, 2013). De outcome zal in het geval
van nalevingstoezicht het maatschappelijk resultaat zijn, wat zorgt voor de realisatie van publieke
belangen (Willemsen & Leeuw, 2007; WRR, 2013; Vivoda & Fulcher, 2017). In het rapport van de WRR
(2013) worden ‘gezondheid’ en ‘veiligheid’ genoemd als voorbeelden van publieke belangen.
Ondanks dat de literatuur effectiviteitsbeoordeling op basis van outcome voorschrijft gebeurt dit niet
altijd. In plaats van het nemen van publieke belangen als vertrekpunt wordt gekeken naar de mate
van naleving, gemeten in het aantal controles als output (WRR, 2013). In dit onderzoek wordt voor de

effectiviteit van toezicht wel gebruik gemaakt van publieke belangen als vertrekpunt.

2.1.3 Publieke belangen
Publieke belangen zijn vaak lastig vast te stellen en is een begrip verbonden aan discussie en
dynamiek. In een onderzoeksrapport naar het borgen van publieke belangen wordt onderscheidt
gemaakt tussen individuele, maatschappelijke en publieke belangen (WRR, 2000; Teulings et al.,
2003; Wilkeshuis, 2010). Individueel belang is het belang dat een individu heeft bij een situatie. Er is
sprake van maatschappelijke belangen, als belangen van betrokken actoren worden behartigd en zij
hier baat van ondervinden (WRR, 2000). Het verschil met publieke belangen is dat maatschappelijke
belangen behartigd worden zonder eventuele overheidsbemoeienis, terwijl bij publieke belangen de
overheid zich bemoeid met het behartigen van deze belangen (WRR, 2000). In de visie van het WRR
(2000) is het zo dat wanneer de overheid een doel formuleert vanuit bepaalde wetgeving dat er
publiek belangen mee gemoeid zijn (Wilkeshuis, 2010).

Publieke belangen zijn vaak ambigu, daarnaast kunnen ze door de tijd heen veranderen of
onderling met elkaar in strijd zijn (Wilkeshuis, 2010). Stout (2007) zegt daarom dat het afwegen van
publieke belangen in concrete situaties lastig is. Ze geeft aan dat het dan het beste is om deze
afweging op een zo laag mogelijk niveau in de organisatie te laten plaatsvinden, omdat deze

medewerkers de meeste kennis over de feiten hebben (Stout, 2007).

2.2 Responsief toezicht
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2.2.1 Discretie
In het boek van Lipsky (1980) spreekt hij over ambtenaren in de frontlinie die beleid uitvoeren en
tijdens deze uitvoering in contact staan met burgers. Deze zogenoemde ‘street-level bureaucrats’
reageren vaak met de beschikking over beperkte informatie of tijd. Hierdoor beschikken zij over een
grote mate van vrijheid bij uitvoering van hun werkzaamheden, wat ook wel discretie genoemd wordt
(Lipsky, 1980; Tummers & Bekkers, 2013; Nothdurfter & Hermans, 2018). Discretie wordt omschreven
als “de vrijheid van street-level bureaucrats in het maken van keuzes met betrekking tot het soort, de
kwantiteit en kwaliteit van aangeboden sancties en beloningen tijdens uitvoering van beleid”
(Tummers & Bekkers, 2013, p. 5). Deze definitie is gebaseerd op meerdere auteurs die vernoemd
worden in het artikel van Tummers en Bekkers (2013), welke allen aangeven dat bij discretie sprake is
van een bepaalde vrijheid voor medewerkers in het maken van keuzes omtrent de uitvoering van
beleid (Davis, 1969; Lipsky, 1980; Hill & Hupe, 2009; Evans, 2010; Evans, 2011; Hupe, 2013; Rutz et al.,
2015). Volgens Hupe (2013) zorgt deze vrijheid voor street-level bureaucrats ervoor dat het
overheidsbeleid zijn uiteindelijke vorm en inhoud krijgt.

In de traditionele literatuur wordt discretie meer gezien als risico wat ingeperkt moet
worden, omdat het gebruik ervan zorgt voor variatie in handelen van ambtenaren (Rutz et al., 2015).
Deze variatie zou een negatieve invloed kunnen hebben op de consistentie en eerlijkheid van het
handelen van ambtenaren (Pires, 2011; Rutz et al., 2015). Om consistentie te bevorderen wordt
gebruik gemaakt van standaardisatie (Rutz et al., 2015), waarmee wordt bedoeld dat toezicht wordt
gehouden met vooraf gedefinieerde criteria om te beoordelen of naleving plaatsvindt. Echter,
standaardisatie kan niet alle situaties die toezichthouders tegen komen afdekken omdat
toezichthouders vaak te maken hebben met contextafhankelijke situaties (Rutz et al., 2015).
Daarnaast kan te veel standaardisatie er toe leiden dat toezichthouders niet (snel genoeg) kunnen
reageren op onbekende of onverwachte situaties. Het gevolg van niet kunnen reageren zal negatief
zijn op de gewenste outcomes die als doelen zijn gesteld (Perez, 2014; Rutz et al., 2015).

In de recentere literatuur wordt meer het voordeel van discretie belicht (Rutz et al., 2015).
Door vrijheid van discretie hebben toezichthouders meer flexibiliteit, waardoor zij per situatie kunnen
bepalen wat de beste manier van handelen is, dit wordt responsiviteit genoemd (Sparrow, 2000;
Mascini, 2013; Rutz et al., 2015). Doordat toezichthouders in kunnen spelen op specifieke gevallen
kunnen zij voor elke situatie de gewenste outcome realiseren (Piore, 2011; Silbey, 2011). Rice (2013)
beschrijft dat morele waarden, opleiding en persoonlijke ervaring kenmerken zijn van
toezichthouders die invloed hebben op hoe zij situaties beoordelen.

Responsiviteit is dus een positieve uiting van discretie. In onderstaande paragraaf zal het

concept responsiviteit als invulling van discretie verder worden uiteengezet.

11



2.2.2 Responsiviteit
In het proefschrift van Bakker-Klein (2019) wordt responsiviteit gedefinieerd als “het vermogen van
een professional om in te schatten wat werkelijk voor de ander van betekenis is” (p.34), het gaat
hierbij over het luisterend en empathisch vermogen van een professional. Volgens Mascini en Van
Wijk (2009) en Rutz et al. (2015), die meer vanuit de context van toezichthouders kijken, is het
pragmatische uitgangspunt van responsiviteit in toezicht houden dat de interpretatie en toepassing
van de regels worden afgestemd op de specifieke context. Dit impliceert dat geen enkele vorm van
regulering in elke situatie effectief zou zijn. Door de vrijheid in handelen waarover toezichthouders
beschikken, kunnen zij tijdig en flexibel reageren op de context (Sparrow, 2000; Mascini, 2013; Rutz et
al., 2015).

Ayres en Braithwaite (1992) hebben een beleidstheorie ontwikkelt welke direct verband
houdt met responsief toezicht, namelijk ‘responsive regulation'. Het vertrekpunt van deze theorie is
dat regulering, waarbij eenzijdige normen van toepassing zijn, opgelegd en gehandhaafd vanuit de
overheid, niet de beste manier is om publieke belangen te behartigen (Braithwaite, 2011; Mascini,
2023).

Aryes en Braithwaite (1992) hebben een aantal strategieén opgesteld die passen bij de
theorie van responsive regulation. De meest doorontwikkelde is die van de handhavingspiramide en
is daarom ook het meest relevant. In het kader van toezicht op naleving hebben Ayres en Braithwaite
(1992) een piramide ontworpen waarbij de interventies een oplopende graad van ‘hardheid’
vertonen. Deze piramide met interventies kan op twee manieren worden geinterpreteerd (Mascini &
Van Wijk, 2009). Een strikte interpretatie komt overeen met het ‘tit-for-tat’ principe (Nielsen & Parker,
2009). Dit houdt in dat een toezichthouder start met een overredende stijl en naarmate er geen
naleving plaatsvindt de toezichthouder stapsgewijs escaleert naar een bestraffende stijl. In een ruime
interpretatie starten toezichthouders niet met een overredende stijl om vervolgens bij geen naleving
te escaleren, maar kan op basis van de context ook gestart worden met een bestraffende stijl
(Mascini & Van Wijk, 2009). Echter is gebleken dat het verschil tussen een ruime interpretatie en
strikte interpretatie in de praktijk vaak kleiner is dan gedacht (Mascini & Van Wijk, 2009; Winter,
2010). Dit heeft te maken met het feit dat toezichthouders de context op hun eigen manier
interpreteren, waardoor zij ook een ander interventieniveau uit de piramide toepassen. Er is weinig
eenduidigheid over wanneer er responsief toezicht is of niet (Van Erp & Van Wingerde, 2013).

In onderzoek naar responsive regulation blijkt dat responsief zijn niet altijd even makkelijk is
(Job et al., 2007). De moeilijkheid van responsief zijn heeft grotendeels betrekking op de ‘wil’ en het
‘vermogen’ van een toezichthouder (Vifials et al., 2010). Met vermogen wordt bedoeld dat
toezichthouders in staat zijn om het publieke belang na te streven (Vifials et al., 2010). De ‘wil’ houdt

in dat toezichthouders bereidt zijn om een toezichthoudende rol te vervullen en actie willen
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ondernemen, om zo het publiek belang te waarborgen (Vifials et al., 2010). Toezichthouders blijken
niet altijd in staat om te wisselen tussen een overredende en bestraffende aanpak. Wanneer gewerkt
wordt vanuit het ‘tit-for-tat’ principe, gestart op de laagste trede in de piramide, denken
toezichthouders dat ze alleen maar mogen onderhandelen (Job et al., 2007). Anderzijds zijn
toezichthouders niet altijd bereid om een overredende stijl aan hun repertoire toe te voegen (Job et
al., 2007). Tevens blijkt dat verschillen bestaan tussen toezichthouders met betrekking tot het
inzetten van de beste stijl voor toezicht (Mascini, 2023). Dit komt doordat toezichthouders
verschillende betekenissen geven aan contactmomenten met regelplichtigen. In veel gevallen is geen
eenduidigheid over een geschikte aanpak, met als oorzaak dat toezichthouders fundamenteel anders
aankijken tegen de context van een situatie (Mascini & Van Wijk, 2009). Een laatste punt dat
responsiviteit kan bemoeilijken is het communicatieproces (Mascini & Van Wijk, 2009).
Toezichthouders zijn niet altijd in staat om de boodschap op een dusdanige manier te communiceren
zoals bedoelt. Dit heeft te maken met de verbale en non-verbale capaciteiten van een
toezichthouder. Wanneer deze niet goed genoeg zijn zou dat kunnen leiden tot een miscommunicatie
waardoor de boodschap van een toezichthouder anders geinterpreteerd kan worden door
regelplichtige dan bedoelt (Mascini, 2023).

Het houden van responsief toezicht blijft mensenwerk waardoor iedereen op een eigen
manier invulling hieraan geeft. Daarnaast is het doel van responsief toezicht, door afstemming tussen
de acties van toezichthouders en de context waar zij mee te maken krijgen, om regelnaleving te

bevorderen en doelvoorschriften te behalen (Mascini, 2023).

2.3 Bestaande literatuur
In de literatuur is weinig beschikbaar over hoe concepten responsief toezicht en effectiviteit zich tot
elkaar verhouden. Er zijn nauwelijks studies aantonen dat responsiviteit daadwerkelijk beter is voor
het waarborgen van publieke belangen. Dit heeft te maken met de subjectiviteit van het begrip
responsiviteit (Job et al., 2007). Zelfs grondleggers Ayres en Braithwaite hebben geen antwoord
kunnen formuleren hoe toezichthouders in de praktijk invulling moeten geven aan hun
werkzaamheden om effectiever te zijn (Van Erp & Van Wingerde, 2013).

Wel wordt in literatuur gesuggereerd dat toezicht houden op basis van de context beter zou
zijn dan een strikte focus op naleving regels (Krawiec, 2003; Van Erp & Van Wingerde, 2013). Van Erp
en Van Wingerde (2013) geven aan dat responsiviteit een ander niveau van naleving bereikt, namelijk
een niveau dat een betere beheersing biedt van maatschappelijke risico’s. Met responsiviteit gaat een
hoge mate van flexibiliteit gepaard wat ervoor zorgt dat toezichthouders hun actie kunnen
afstemmen op de situatie (Nielsen & Parker, 2009; Piore, 2011; Silbey, 2011; Van Erp & Van Wingerde,

2013; WRR, 2013). Responsiviteit zorgt ervoor dat voor elke situatie een passende oplossing gezocht
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kan worden, wat ertoe leidt dat doelen beter bereikt worden en de ook de daaraan verbonden
publieke belangen worden gewaarborgd (Sparrow, 2000; Mascini, 2013; Tummers & Bekkers, 2013;
Rutz et al., 2015).

Op basis van bestaande literatuur blijkt dat responsief toezicht moet leiden tot betere
waarborging van publieke belangen, doordat toezichthouders flexibel zijn en voor elke situatie een
passende actie kunnen toepassen. Echter, de subjectiviteit in het concept responsiviteit maakt het
lastig om te bepalen wanneer een toezichthouder responsief is en op basis waarvan hij een
afstemming maakt. Hierdoor is het lastig om het daadwerkelijke verband tussen beide variabelen vast

te stellen.

2.4 Conceptueel model
In dit onderzoek staat de vraag centraal hoe responsief toezicht wordt ingevuld en op welke wijze dit
vervolgens bijdraagt aan de effectiviteit van toezicht. Op basis van deze literatuur wordt
geconcludeerd dat effectiviteit van toezicht gezien wordt als het borgen van publieke belangen.
Publieke belangen worden volgens de theorie gedefinieerd, als belangen die actoren gezamenlijk
hebben en door overheidsbemoeienis worden behartigd. Echter, deze belangen zijn vaak vaag en
tegenstrijdig aan elkaar. Toezichthouders dienen daarom in elke situatie de afweging te maken hoe
deze publieke belangen het beste te waarborgen.

Tijdens het maken van deze afweging dienen toezichthouders responsief te zijn. Dit houdt in
dat zij hun handelen aanpassen op hetgeen wat nodig is in de betreffende situatie. In veel situaties is
het zo dat er geen universele oplossing is, zoals de regels deze voorschrijven. Responsief zijn is
mogelijk doordat toezichthouders over een bepaalde mate van vrijheid beschikken in het uitvoeren
van beleid. Volgens de theorie leidt responsiviteit uiteindelijk tot een betere waarborging van
publieke belangen, omdat per situatie afzonderlijk gekeken wordt hoe de publieke belangen het beste
gewaarborgd kunnen worden. Echter, er is gebleken dat responsiviteit een relatief subjectief begrip is,
wat het lastig maakt om te bepalen wanneer er sprake is van responsief toezicht en op welke wijze dit
daadwerkelijk bijdraagt aan de effectiviteit van toezicht houden.

Uiteindelijk leidt dit tot het onderstaande conceptueel model. Dit model veronderstelt geen
causaal verband, want er is geen sprake van testend onderzoek. Er is weinig literatuur over het
verband tussen de twee variabelen, wat het lastig maakt om testend onderzoek te doen. Wel geeft
dit model aan hoe deze twee variabelen zich mogelijk tot elkaar verhouden, wat een basis vormt voor

de rest van dit onderzoek.
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Figuur 1: Conceptueel model
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Hoofdstuk 3: Methode

In dit hoofdstuk wordt omschreven hoe het onderzoek uitgevoerd is. De strategie wordt behandeld
en vervolgens de dataverzamelingsmethodes. In dit hoofdstuk worden ook de sensitizing concepts

behandeld. Tot slot wordt beschreven hoe de validiteit en betrouwbaarheid gewaarborgd wordt.

3.1 Onderzoeksstrategie
In dit onderzoek is gekozen voor de onderzoeksstrategie mixed methods, waarbij verschillende
kwalitatieve dataverzamelingsmethodes worden gecombineerd. Er is sprake van een verkennend
onderzoek, omdat nog relatief weinig kennis beschikbaar is over variabelen en de daadwerkelijke
verhouding tot elkaar. De mix van verschillende kwalitatieve dataverzamelingsmethodes maakt het
mogelijk om een diepgaande analyse te maken, wat het geschikt maakt voor een verkennend
onderzoek (Van Thiel, 2021). Voor dit onderzoek wordt gekeken naar toezichthouders als
onderzoeksobjecten in hun natuurlijke situatie, zodat rekening gehouden kan worden met

contextuele factoren waar de onderzoeksobjecten mee te maken krijgen.

3.2 Onderzoeksmethode
Gedurende de dataverzameling wordt in dit onderzoek gebruik gemaakt van triangulatie, middels de

onderzoeksmethodes: documentanalyse, interviews en observatie.

3.2.1 Documentanalyse
De documentanalyse als onderzoeksmethode wordt uitgevoerd door afgesloten ‘zaken’ te
onderzoeken naar aanleiding van meldingen die zijn gedaan. Deze ‘zaken’ zijn afkomstig uit het
systeem van de Gemeente Heusden. Eén gemeente, omdat dit de enige gemeente is waar toegang
tot het systeem is verleend. In deze zaken wordt vastgesteld wat de situatie was en hoe de
toezichthouder deze situatie heeft opgelost. Door te kijken naar gegevens die vastgelegd zijn in
systemen wordt een objectiever beeld geschetst over de invulling van responsief toezicht en hoe dat
bijdraagt aan waarborgen van publieke belangen. Daarnaast worden deze gegevens vergeleken met
andere dataverzamelingsmethodes, om te kijken of de antwoorden overeenkomen. Voor deze

documentanalyse worden 20 ‘zaken’ onderzocht.

3.2.2 Interviews
Naast een documentanalyse wordt gebruik gemaakt van interviews. Aangezien dit een verkennend
onderzoek is wordt door middel van interviews op zoek gegaan naar kwalitatieve data, in de vorm van

meningen, interpretaties en invulling aan werkzaamheden. Op deze manier wordt getracht erachter
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te komen hoe toezichthouders invulling geven aan responsief toezicht en op welke wijze dat bijdraagt
aan de effectiviteit van toezicht houden.

De interviews zijn een relatief open vorm van semigestructureerde interviews, waarbij telkens
wordt gevraagd naar recente situaties die een toezichthouder heeft meegemaakt. Vanuit daar is het
een relatief open interview waarbij eventuele onderwerpen als houvast zijn opgesteld in een
interviewhandleiding (bijlage 1), gebaseerd op de sensitizing concepts uit tabel 1.

Voorafgaand aan elk interview wordt gevraagd aan de respondent of het is toegestaan een
opname te maken van het gesprek. Na afloop van het interview wordt het gesprek volledig
getranscribeerd. In dit onderzoek worden 15 interviews gehouden met toezichthouders waarvan de

werkzaamheden betrekking hebben op de fysieke leefomgeving.

3.2.3 Observatie
Tot slot wordt gebruik gemaakt van een open observatie, welke het mogelijk maakt om te beoordelen
wat de non-verbale communicatie en de daadwerkelijke interactie is geweest tussen toezichthouder
en de regelplichten. Er is sprake van een open observatie, waar de aanwezigheid van de observant
duidelijk is, maar waar geen sprake is van interactie. Een open observatie is hier het meest praktisch,
gezien het feit dat de interactie vaak plaatsvindt bij de burgers thuis. Daarnaast is een participerende
observatie niet gepast, omdat een interventie tot situaties kan leiden waar de emoties hoog oplopen.

Er vinden 7 observaties plaats door mee te gaan met toezichthouders en er is sprake van een
ongestructureerde observatie, waarbij de sensitizing concepts enige houvast bieden. Gezien het feit
dat er sprake is van een verkennend onderzoek, is het niet de intentie om bepaalde kenmerken of
handelingen buiten beschouwing te laten, wat een risico is bij gestructureerde observatie. De
observaties vinden plaats bij meerdere toezichthouders uit twee verschillende gemeentes. Dit levert
meer informatie op voor een diepgaande analyse. Tijdens deze observatie is het de bedoeling dat een
toezichthouder in interactie komt met een regelplichtige, die door activiteiten in de fysieke
leefomgeving mogelijk publieke belangen bedreigd. Voorafgaand aan de observatie zal een kort

gesprek plaatsvinden om de achtergrondinformatie over de casus in kaart te brengen.

3.2.4 Triangulatie
Zoals eerder vernoemd is in dit onderzoek sprake van triangulatie doordat verschillende
dataverzamelingsmethodes worden gecombineerd. Door de inzet van meerdere methodes wordt er
vanuit meerdere invalshoeken data verzameld.

Interviews als onderzoeksmethode maakt het in dit onderzoek mogelijk om diepgaande
inzichten te krijgen in de meningen, ervaringen, perspectieven en percepties van toezichthouders als

het gaat om responsiviteit en de bijdrage daarvan aan effectief toezicht. Observatie maakt het
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mogelijk om het gedrag en de interactie richting regelplichtige in relatie tot responsiviteit vast te
stellen. Het voordeel van observatie hier is dat de observatie leidt tot informatie afkomstig uit een
natuurlijke situatie. Tot slot maakt de documentanalyse het mogelijk om op basis van eerdere
meldingen objectiever vast te stellen in hoeverre een actie van toezichthouders leidt tot waarborging
van publieke belangen.

Door deze combinatie van methodes kan vanuit verschillende invalshoeken naar de centrale
vraagstelling gekeken worden. Hierdoor zal een diepgaande analyse mogelijk zijn, waarin sprake is

van een hoge interne validiteit.

3.2.5 Respondentenselectie
In dit onderzoek worden toezichthouders onderzocht als onderzoeksobjecten. Voor de interviews zijn
toezichthouders geselecteerd uit drie gemeentes, één kleine gemeente (Heusden), één middelgrote
gemeente (Waalwijk) en één grote gemeente (’s-Hertogenbosch). Er is gekozen om op basis van
grootte te selecteren vanwege het feit dat in grote gemeentes vaak een ander cultuur heerst dan bij
kleine (Boogers et al., 2021). Daarnaast is het ook een praktische overweging, omdat een kleine
gemeente te weinig toezichthouders heeft om voldoende informatie op te halen en zorgt een grotere
input aan informatie ervoor dat een geldigere conclusie getrokken kan worden aan het eind van het
onderzoek. Voor de observaties is met verschillende toezichthouders meegelopen uit Gemeente
Heusden en Gemeente Waalwijk. Ook hier is vanuit praktisch oogpunt voor twee gemeentes gekozen,
omdat observaties in meerdere gemeentes niet haalbaar is gezien de geldende tijd voor het
onderzoek. Tot slot is er voor de documentanalyse enkel bij de Gemeente Heusden informatie uit
systemen opgehaald, omdat dit de enige organisatie was waar toegang is verleend tot het systeem.

Voor de selectie van respondenten met betrekking tot interviews en observatie is
rechtstreeks contact gezocht met de gemeentes 's-Hertogenbosch en Heusden. Het contact met
Waalwijk is voortgekomen uit de connectie die het heeft met gemeente Heusden. Voor de interviews
en de observatie worden toezichthouders benaderd met werkzaamheden die betrekking hebben tot

de fysieke leefomgeving, omdat zij daadwerkelijk in interactie staan met regelplichtigen.

3.3 Sensitizing concepts
In dit onderzoek wordt gebruik gemaakt van richtinggevende begrippen (sensitizing concepts).
Doordat het een verkennend onderzoek is, is het lastig om op basis van theorie veronderstellingen en
hypotheses op te stellen en vervolgens door middel van operationalisatie deze veronderstellingen te
onderzoeken (Swanborn, 2007). Door deze sensitizing concepts wordt gedurende de dataverzameling
sensitief gebleven, waardoor onverwachte patronen meegenomen worden in de analyse. Daarnaast

gaat het in dit onderzoek over responsiviteit en effectiviteit van toezicht. Dit zijn beide relatief
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subjectieve concepten, wat het lastig maakt om deze concepten via een strakke operationalisatie te
beoordelen. De sensitizing concepts zijn gebaseerd op wetenschappelijke literatuur met betrekking
tot responsief toezicht en effectief toezicht. Uiteindelijk zullen deze sensitizing concepts niet bindend
zijn tijdens de dataverzameling, maar geven ze richting naar waar gezocht kan worden tijdens de

dataverzameling (Wester, 1995).

Tabel 1: Sensitizing Concepts

Sensitizing Concepts Indicatoren Gebaseerd op
Responsief toezicht: e Sancties ter realisatie van regelnaleving | (Ayres &

Het uitgangspunt van e Houding en gedrag toezichthouder Braithwaite,
responsiviteit in toezicht is tijdens interactie met regelplichtigen 1992; Mascini &
dat de interpretatie en (verbaal/non-verbaal) Van Wijk, 2009;
toepassing van de regels e Contextuele afstemming Rutz et al.,
door toezichthouders e Criteria voor contextbeoordeling (Op 2015)

worden afgestemd op de basis waarvan bepalen toezichthouders

specifieke context. de situatie)

Effectief toezicht: e Tevredenheid van toezichthouders over | (Willemsen &
Effectief toezicht betekent hun manier van werken Leeuw, 2007)
dat, dankzij het bestaan en e Perceptie van toezichthouders over de

het preventief of corrigerend waarborging van publieke belangen

optreden van toezicht, er door hun werkzaamheden

betere naleving is van wet-

en regelgeving waardoor de

publieke belangen beter

gewaarborgd worden dan

wanneer er geen sprake zou

zijn geweest van toezicht.

3.4 Analyse van data
De methodes die zijn ingezet voor dit onderzoek leiden tot veel ongestructureerde data, wat betekent
dat er behoefte is aan een kwalitatieve data-analyse (Van Thiel, 2021). Om zo systematisch mogelijk
te werk te gaan worden de interviews getranscribeerd. De observaties worden uitgewerkt in een

standaard observatieverslag, zie bijlage 2. Voor de document analyse worden gegevens uit het
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systeem gehaald en vastgelegd in een word document. Alle verzamelde gegevens worden anoniem
opgeslagen en verwerkt.

De interviews, observaties en documentanalyse worden gecodeerd met behulp van het
programma Atlas.ti. Gezien de aard van het onderzoek en het feit dat er geen strakke
operationalisatie is, krijgt alles wat interessant is met betrekking tot de onderzoeksvraag een code.
Het coderen is een iteratief proces, wat betekent dat data meerdere keren wordt beoordeeld en waar
nodig hercodering plaatsvindt (Van Thiel, 2021).

Het coderingsproces bestaat uit drie fases. Allereerst wordt open gecodeerd, waarbij
relevante stukken tekst een code krijgen die typeert waar het stuk over gaat. In de tweede fase, axiaal
coderen, zal de hoeveelheid codes gereduceerd worden door de codes uit fase één te categoriseren.
Als categorieén zijn ontstaan zal er selectief gecodeerd worden, waarbij de categorieén gegroepeerd
worden en terug te relateren zijn aan de variabelen uit de onderzoeksvraag. Deze fases van codering
leiden terug tot een codeerboom die het coderingsproces weergeeft, zie bijlage 3.

Wanneer alle kwalitatieve data zijn verwerkt, wordt deze informatie geanalyseerd. Hierbij
wordt op zoek gegaan naar patronen en tegenstrijdigheden. Dit gebeurt voor elke
dataverzamelingsmethode afzonderlijk, maar ze worden ook onderling met elkaar vergeleken om een

diepgaande analyse te maken om vervolgens een overkoepelende conclusie te trekken.

3.5 Validiteit en betrouwbaarheid

Het voordeel van een mixed methods als onderzoeksstrategie is dat er verschillende methoden
gebruikt worden waardoor sprake is van triangulatie, wat de interne validiteit ten goede komt, omdat
toepassing van triangulatie het risico op het feit dat niet alles gemeten beperkt (Van Thiel, 2021).

Gezien de aard van het onderzoek is het interview en de observatie redelijk open, wat nodig
is om te voorkomen dat gegevens uit de empirie gemist worden. Om de betrouwbaarheid zo goed
mogelijk te waarborgen is een interviewhandleiding terug te vinden in bijlage 1, waarin vragen staan,
die houvast bieden tijdens het interview. De vragen worden niet letterlijk gesteld, omdat het een
relatief open semigestructureerd interview is en dienen enkel als houvast. Wat betreft de observatie
is het standaard observatierapport (bijlage 2) een belangrijk houvast, wat ten goede komt aan de
repliceerbaarheid. Hierin staan onderwerpen waar tijdens de observatie op gelet wordt. Echter is het
belangrijk om niet gebonden te zijn aan deze lijst en ook open te staan voor andere opvallendheden.

Om te zorgen dat de bevindingen van de analyse valide zijn, zullen de resultaten en conclusies
besproken worden met enkele professionals. Dit wordt gedaan zodat subjectiviteit in de analyse een

zo klein mogelijke rol speelt.
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Hoofdstuk 4: Resultaten

In onderstaand hoofdstuk worden de opgehaalde resultaten uiteengezet. Er wordt gekeken hoe
responsief toezicht eruitziet in de empirie. Vervolgens wordt, door te analyseren, een verklaring
gegeven over responsief toezicht in de empirie. Tot slot wordt beargumenteerd wat verbanden zijn

tussen responsief toezicht en het waarborgen van publieke belangen.

4.1 Hoe ziet responsief toezicht eruit in de empirie?
Op basis van de interviews, observatie en documentanalyse wordt duidelijk dat lichtere sancties vaker
voorkomen dan zwaardere. Tijdens het axiaal coderen zijn de acties van toezichthouders in vijf
categorieén opgedeeld die oplopen in hardheid: niks doen, het aangaan van de dialoog,
waarschuwen, formeel handhaven en bestuursdwang. In de interviews wordt 70 keer gezegd dat de
dialoog gezocht wordt, 25 keer is een sanctie genomen onder de categorie waarschuwen. De
categorie formeel handhaven komt 16 keer voor en tot slot komt bestuursdwang 8 keer naar voren
(zie figuur 2). Dit aantal ligt hoger dan het aantal gegeven voorbeelden, wat te maken heeft met het
feit dat toezichthouders in sommige situaties trapsgewijs hebben gehandhaafd. Dit houdt in dat
toezichthouders laag inzetten qua sanctie, maar wanneer de situatie daarom vraagt opschalen. De
observaties bevestigen hetzelfde, er is namelijk 1 keer niks gedaan, 3 keer de dialoog gezocht, 2 keer
gewaarschuwd en 1 keer formele handhaving van toepassing. De documentanalyse laat hetzelfde zien
als de andere twee methodes, waarbij het enige opvallende is dat de handeling ‘niks doen’ een groter
aandeel in neemt ten opzichte van de andere methodes. Zo wordt er 6 keer niks gedaan, 10 keer de
dialoog gezocht, 2 keer een handeling in de categorie ‘waarschuwen’ en 2 keer is er sprake geweest

van formele handhaving.

21



Figuur 2: Handelingen van toezichthouders afkomstig uit interviews
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Naast de daadwerkelijke acties die toezichthouders uitvoeren, vertonen zij ook een bepaalde
houding of gedrag wanneer zij in interactie komen met een regelplichtige. Een van de respondenten
geeft aan dat er twee manieren van opstellen mogelijk zijn; een zachte en een harde manier. Er is een
onderscheid te maken tussen situaties waarin de toezichthouder horizontaal naast de burger staat
wanneer hij communiceert, met daar tegenover een houding waarbij de toezichthouder zich formeler
opstelt waardoor er sprake is van een verticale relatie tussen toezichthouder en burger.

Uit de interviews blijkt dat 58 keer voor de horizontale manier van opstellen is gekozen, in
tegenstelling tot 22 keer voor een verticale manier van opstellen. In situaties waar toezichthouders

zowel naast als boven de regelplichtige gaan staan, staat respect voorop:

“Ik wil niet met iedereen vriendjes zijn, maar ik vind het wel fijn dat je elkaar met respect

behandelt. Geef ik respect, dan krijg ik respect” (respondent 7).

In elk interview wordt benoemd dat de toezichthouder op een nette manier de benadering zoekt,
maar ook dat het essentieel is om duidelijk te zijn in communicatie ongeacht het gaat om een situatie
waar de dialoog wordt gezocht of een bestuursrechtelijke sanctie wordt genomen. Ook in de
observaties is er een onderscheidt tussen een horizontale en verticale relatie terug te zien. In de drie
observaties omtrent kamerbewoning was er sprake van een relatief formele opstelling. In de
observaties één, twee en vier werd een informele houding aangenomen, terwijl in observatie drie

ook een formele houding.
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Naast de houding en acties van toezichthouders is geanalyseerd of toezichthouders
responsief te werk gaan. In de interviews is per voorbeeld bepaald of responsief, waar mogelijk, is
gehandeld door een toezichthouder. Uit de analyse is geconcludeerd dat in 48 gevallen responsief
gehandeld is door een toezichthouder en in 11 gevallen niet responsief. Dat betekent dat in 48
gevallen de actie en opstelling van een toezichthouder op passende wijze is afgestemd op de context
van een situatie. Bij 14 respondenten komt duidelijk naar voren dat de context zeker een rol speelt
met betrekking tot hun manier van opstellen en optreden. Respondent 4 zegt het volgende over

contextuele afstemming:

“Je moet continu rekening houden met de context. Er is een uitspraak van de advocaat-
generaal geweest dat gemeenten beter moeten afwegen en iedere casus apart moeten
behandelen. Het maakt niet uit in welke situatie, in elk toezicht- of handhavingsvak, je moet

die context altijd meenemen”.

In tegenstelling tot één respondent, die weinig rekening houdt met de context en voornamelijk

toezicht houdt op regels in plaats van doelen:

“Ik bepaal niks. Je bent in principe bevoegd gezag. Zo moet je het zien. Het bevoegd gezag
houdt de regels aan zoals ze zijn. Val je binnen de regels, is het akkoord. Val je niet binnen de
regels, is het niet akkoord. Zo duidelijk moet je ook zijn. Het gaat helemaal niet om mij

persoonlijk, wat ik vind of wat mijn mening is” (respondent 13).

Ook in de observaties is responsief gehandeld. Op basis van context is bepaald welke actie en
houding er aangenomen gaat worden. In observatie vier, omtrent kamerbewoning, is goed terug te
zien dat op basis van de context een formele houding aan werd genomen richting de overtreder en
een zachtere opstelling richting de slachtoffers.

Al met al blijkt dus dat toezichthouders laag inzetten qua actie en opstelling. Dit heeft te
maken met context van een situatie. Onderstaand wordt verklaard waarom toezichthouders op een

bepaalde manier invulling geven aan hun acties en opstelling richting regelplichtigen.

4.2 Wat verklaard de invulling van responsief toezicht?
Toezichthouders nemen de context mee omdat geen enkele situatie hetzelfde is wanneer
toezichthouders gaan controleren. Door te kijken naar wat de situatie nodig heeft, kan per situatie
een passende actie gevonden worden en is er daarom geen sprake van een one size fits all.

Respondent 7 geeft het volgende aan:
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“Ik denk dat je in toezicht en handhaving niet echt één lijn kunt aanhouden, omdat geen
enkele situatie hetzelfde is. (...). Het is niet zo rechtlijnig als heel veel andere processen.
Terwijl er natuurlijk soms gedacht wordt dat je met de wet te maken hebt. Ja, de wet is

natuurlijk duidelijk. Maar er zijn heel veel andere factoren die het vaak lastig maken”.

Uit de interviews blijkt dat contextuele factoren te categoriseren zijn tot twee dominante
groepen voor het beoordelen van een situatie. Enerzijds is dat de aard van de situatie, waarbij 58
keer de ernst van de overtreding en 15 keer de impact van de overtreding op de omgeving worden
genoemd in interviews. De andere contextuele factor is de opstelling van de regelplichtige als
tegenpartij, waarbij 43 keer de houding van de tegenpartij, 6 keer herhaling van de overtreding en 14
keer een voorgeschiedenis worden genoemd. Gedurende de observatie en documentanalyse komen
deze twee groepen contextuele factoren ook naar boven als bepalend. Deze contextuele factoren
beinvloeden enerzijds de actie en anderzijds de opstelling van toezichthouders naar de regelplichtige.
Daarnaast zijn er overige contextuele factoren, zoals het beleid van een gemeente, het aantal
meldingen tegen de overtreder of de fase van een bouwproces, maar deze zijn dusdanig weinig

benoemd dat ze niet te categoriseren zijn.

Figuur 3: Contextuele factoren gecategoriseerd

Contextuele factoren: Aard van Contextuele factoren: Opstelling
de situatie tegenpartij
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Uit de dataverzameling blijkt dat de aard van de situatie bepalend is voor het instapniveau

van de sanctie die een toezichthouder neemt. Wanneer de ernst van de situatie dusdanig groot is zal
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er op een hoger niveau worden ingezet dan wanneer de situatie geen directe bedreiging vormt voor

de te waarborgen publieke belangen:

“Bijvoorbeeld bij kamerverhuurpanden of grote winkelpanden waar de brandveiligheid niet
op orde is. Als de installatie nog niet werkbaar is en de opdrachtgever toch wil verhuren of
bewoners wil laten intrekken, moet je stevig optreden. Dan zeg je gewoon: nee, het pand
wordt niet in gebruik genomen. Bewoners kunnen er niet in omdat het niet veilig is”

(respondent 10).

Hetzelfde geldt als de aard van de situatie klein is en daarom, door middel van een gesprek, snel
opgelost kan worden. In de documentanalyse is sprake van een geval waarbij een aannemer overlast
geeft in straat door busjes op de stoep te parkeren, in dit voorbeeld wordt de dialoog gezocht om de
situatie op te lossen. De aard van deze situatie is ook van invioed op de manier van hoe een
toezichthouder zich opstelt naar de regelplichtige blijkt uit observaties en interviews. Uit interviews
blijkt dat een formele opstelling kan leiden tot weerstand, wat ineffectief zal zijn. Desondanks zal in
sommige situaties toch voor een formelere opstelling gekozen moeten worden, gezien de aard van de
situatie. In observatie vijf stellen de betreffende toezichthouders zich formeler op richting de
overtreder. Deze situatie bevatte een dusdanige ernst dat publieke belangen in het geding kwamen,
waardoor een formele opstelling passend was.

De tweede groep contextuele factoren is de opstelling van de tegenpartij, dit komt namelijk
63 keer in totaal naar voren uit de interviews. Dit omvat de bereidheid en welwillendheid van burgers
om regels na te leven en te luisteren naar. Respondent 11 geeft het volgende aan over de bereidheid

en welwillendheid:

“Het hangt vooral af van hoe mensen zelf reageren. Als ze snel inzien dat ze iets hebben
gedaan waarvoor een vergunning nodig is en alle medewerking verlenen, dan zijn we ook
redelijk en cobperatief. Maar als iemand zegt: "Zoek het maar uit, stuur maar een brief, ik

haal een advocaat erbij," dan zetten wij het formeel in en gaan wij ook formeel te werk”.

Wanneer een regelplichtige moedwillig de regels blijft overtreden kan dat een aanleiding zijn
om op te schalen naar een hardere maatregel om tot het gewenste resultaat te komen. Naast invloed
op de actie van de toezichthouder oefent de houding van de tegenpartij de grootste invloed uit op de
houding en gedrag van een toezichthouder. Veel toezichthouders geven aan dat ze zichzelf het liefst

informeel opstellen. Echter geven zij ook aan dat als ze merken dat de houding van de tegenpartij niet

25



bereidwillig en welwillend is dat zij zich formeler opstellen waardoor er een meer verticale

verhouding ontstaat:

“Uiteindelijk wil ik samen met jou of met degene waar het om gaat, naar een oplossing toe
werken. Als ik het gevoel krijg dat iemand me voor de gek probeert te houden, dan gelden

gewoon de wetten en regels strikt” (respondent 7).

Dit wordt ondersteund door bevindingen in observatie 7 waar een bewoner tijdens controle agressief
werd richting het team van toezichthouders. Naar aanleiding van deze houding, lieten de
toezichthouders duidelijk blijken dat er een verticale relatie was door rechtlijnig te communiceren en
de controle voort te zetten.

Deze contextuele factoren hebben een relatie met de te waarborgen publieke belangen.
Uiteindelijk wordt op basis van contextuele factoren bepaald in welke mate een publiek belang in het
geding komt. Op het moment dat het risico groot is zal harder opgetreden worden, in de vorm van

sanctie en opstelling.

“Het is niet mijn bedoeling om als politieagent over te komen, tenzij de veiligheid in gevaar is.
In dat geval moet je soms wel streng optreden en kan het werk stilgelegd worden”

(respondent 8).

In de interviews komen diverse publieke belangen naar voren. ‘Veiligheid’, bestaande uit algemene-,
constructieve- en brandveiligheid, wordt 57 keer genoemd. Daarnaast wordt het ‘welzijn van burgers’
34 keer genoemd en is daarom samen met ‘Veiligheid’ het belangrijkste publieke belang dat
gewaarborgd wordt. In de observatie komt hetzelfde patroon naar boven, waar het 4 keer om het
publieke belang veiligheid en 3 keer om het welzijn van burgers gaat.

Tot slot is het opvallend dat sommige type ‘zaken’ een hoger risico vormen voor publieke
belangen. Op basis van contextuele factoren worden daarom bepaalde type ‘zaken’ harder aangepakt
dan andere. Bij ondermijning is bijvoorbeeld altijd sprake van een dusdanig ernstige situatie dat de
situatie een groot risico vormt voor de publieke belangen waardoor er hard opgetreden moet
worden. Zo eindigen 6 van de 7 situaties uit interviews met betrekking tot ondermijning in categorie

formeel handhaven of bestuursdwang. Respondent 4 geeft het volgende aan:

“Bij mij zeggen we nooit: "Sorry, je hebt een kwekerij, doe het niet meer volgende keer." Er

hangt altijd een bestuurlijke maatregel aan vast”.
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Hetzelfde geldt voor zaken met betrekking tot kamerbewoning, waarbij bijna altijd voor een
waarschuwing of formele handhaving gekozen wordt. In situaties met betrekking tot kamerbewoning
komen de veiligheid en het welzijn van mensen vaak in het geding. Als laatst blijkt dat bouw
gerelateerde zaken voornamelijk worden opgelost door middel van een dialoog, maar wanneer
constructieve- of brandveiligheid in het geding komt schakelen toezichthouders over het algemeen
over naar waarschuwen.

Al met al valt te concluderen dat de aard van de overtreding en de opstelling van de
overtreder contextuele factoren zijn die de acties en de opstelling van de toezichthouders verklaren.
Daarnaast is gebleken dat deze contextuele factoren samenhangen met te waarborgen publieke

belangen.

4.3 Verband tussen invulling responsiviteit en het effectiviteit van toezichthouders
Voor de subjectieve effectiviteit is gedurende de interviews gevraagd naar de mate van tevredenheid
die toezichthouders hebben na het afronden van een zaak. Uit de interviews met toezichthouders
blijkt dat toezichthouders tevreden zijn op het moment dat zij het gevoel krijgen dat zij publieke
belangen waarborgen. Omdat toezichthouders vrijwel unaniem aangeven tevreden te zijn over hun
handelen, is het lastig een patroon te vinden over welke situaties zij meer of minder tevreden zijn.
Slechts in één geval wordt aangegeven niet tevreden te zijn geweest. De onderliggende reden
waarom de toezichthouder niet tevreden was, lag niet bij de toezichthouder zelf maar bij de interne

communicatie. Respondent 2 zegt hier het volgende over:

“Achteraf denk ik dan wel van, dit had voorkomen kunnen worden. En dan wil ik niet zeggen
dat ik daar verkeerd gehandeld heb, maar de hele interne organisatie die ermee gemoeid

”

was™.

Uit de verschillende data methoden komen verschillende verbanden met betrekking tot
responsiviteit en het behalen van het uiteindelijke doel naar voren. Met betrekking tot houding en
gedrag van toezichthouders is 17 keer op eigen initiatief van de toezichthouders benoemd dat een
informele houding, waarbij sprake is van een horizontale relatie, beter werkt. Een informele houding
leidt namelijk tot een betere relatie tussen toezichthouder en regelplichtige, wat er vervolgens voor
zorgt dat de regelplichtige meer bereid is om te luisteren naar de toezichthouder. Respondent 11

geeft aan:
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“Je kunt beter informeel met een goed gesprek binnenkomen dan meteen een formele brief
sturen. Dat maakt de relatie vaak niet beter en als je later weer met die mensen in gesprek

moet, sta je niet meteen met 1-0 achter”.

Tegenover de informele houding staat een formele houding. Een onnodige formele houding leidt
vaak tot weerstand. Met onnodig formeel wordt bedoelt dat de formele houding niet past bij de
context. Weerstand maakt het uiteindelijk moeilijker om het doel na te streven, het zorgt namelijk
voor irritatie en leidt ertoe dat mensen minder bereid zijn om mee te werken. Respondent 10 geeft

het volgende aan over een verticale relatie met de regelplichtige:

“Bij andere gemeentes heb ik wel eens collega's gehad die erg strikt waren en zonder enige
vorm van communicatie direct de handhaving ingingen. Dat leidt vaak tot klachten en

verbale woordenwisselingen”.

Opvallend is dat wanneer toezichthouders spreken over weerstand, zij dit vaak wijten aan de

persoon met wie ze te maken hebben en eigen handelen niet in twijfel trekken.

“Dat is gewoon zijn karakter, sommige mensen zijn gewoon slecht” (respondent 1).

Er zijn 7 observaties gehouden, waarbij opviel dat 6 keer regelplichtigen een geschrokken
houding aannamen, waardoor zij direct in de weerstand of verdediging schoten. Uiteindelijk leidt een
informele opstelling ertoe dat de weerstand afneemt richting de toezichthouder. Vaak tonen
regelplichtigen begrip voor de werkzaamheden die de toezichthouder dient uit te voeren. Dit leidt
ertoe dat regelplichtigen bereidwillig zijn richting toezichthouder en weerstand zich verplaatst
richting de gemeente als organisatie of de wetgeving als leidraad. Door een informele houding,
vanuit een toezichthouder, lijkt het gevoel bij de regelplichtige te ontstaan dat een toezichthouder
niet tegen de regelplichtige actor is, maar er ook juist is om mee te denken in wat wel mogelijk is. In
de drie observaties met betrekking tot kamerbewoning hebben de bewoners vaak niet door dat de
toezichthouder er voor hen is. Dit heeft onder andere te maken met de taalbarriere die er vaak is. In
één van deze gevallen is er wel een formelere houding aangenomen, niet richting de bewoners, maar
richting de eigenaren van het pand. Hier waren de voorgeschiedenis en de veiligheid van de
bewoners die in het geding waren aanleiding om een formelere houding aan te nemen.

Een informele houding lijkt dus beter te werken. Kanttekening hierbij is dat deze houding niet

in alle situaties passend is. Contextuele factoren, als de aard van de situatie en de opstelling van de
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tegenpartij, zoals omschreven in bovenstaande paragraaf, laten toezichthouders geen andere keuze
dan zich formeel op te stellen.

Het is duidelijk geworden hoe responsiviteit in toezicht eruitziet en door welke contextuele
factoren het verklaard kan worden. Uiteindelijk levert het ook een bijdrage aan de publieke belangen
die een gemeente probeert te behartigen. Toezichthouders beschikken over een bepaalde ruimte van
beslissingsvrijheid. Door deze vrijheid ontstaat flexibiliteit, waardoor toezichthouders responsief

kunnen zijn en hun actie aanpassen aan de situatie.

“Bij een melding kun je vaak nog een beetje in het grijze gebied blijven. Dan kun je er zelf een
interpretatie aan geven. Of het is gemeld en wij maken de afweging of we het gaan

oppakken of niet” (respondent 7).

Uit interviews en document analyse blijkt dat deze responsiviteit leidt tot het sneller oplossen van
situaties. In interviews geven respondenten 16 keer aan, wat relatief veel is aangezien dit niet
specifiek is uitgevraagd gedurende interviews en dus op eigen initiatief is vernoemd, dat zij door
responsiviteit sneller hun doelen bereiken. Dit gaat enerzijds over het feit dat er een overtreding is

van kleine aard en toezichthouders dit vaak kunnen oplossen door middel van een gesprek of advies.

”Je moet niet met een bazooka een mug doodschieten. Je kunt hem ook gewoon weg tikken

met je nagel. Dat kan ook werken” (respondent 14).

Anderzijds geldt hetzelfde voor situaties waar de context dwingt om harder in te grijpen. Om dan het
doel te halen is het soms verstandiger om hoog in te zetten qua actie in plaats van laag beginnen en
van daaruit opschalen. Wanneer het bevoegd gezag, indien nodig, niet hard genoeg optreedt
betekent dat voor de overtreders dat zij door kunnen gaan met de overtreding. In dit geval is het
sneller om responsief te zijn en een zwaardere actie toe te passen als de context daarom vraagt. Deze
bevinding uit interviews wordt ondersteund met de ‘zaken’ uit de documentanalyse. In de
documentanalyse is namelijk 16 keer geprobeerd de melding op te pakken door de dialoog aan te
gaan, omdat de ernst niet groot was of er sprake was van een legale situatie. Doordat de
toezichthouders responsief zijn geweest en overtredingen voornamelijk op hebben gelost met een
actie in de categorie dialoog voeren, zijn doelen om publieke belangen te waarborgen sneller
behaald. Een bijkomend voordeel van deze manier van toezicht en de snelheid ervan, is dat het de

druk op toezichthouders en juristen zou verlagen, volgens respondenten uit interviews.
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“Want een handhavingszaak kost de jurist altijd meer tijd en energie. De jurist moet er
achteraan, de dames en heren hebben het druk genoeg, en dan duurt het langer voordat je

een resultaat hebt” (respondent 13).

Naast snelheid die de flexibiliteit van responsiviteit mogelijk maakt, zorgt het er ook voor dat
maatwerk mogelijk is. Toezichthouders die responsief zijn kunnen op basis van de context een
passende oplossing of actie bedenken om het uiteindelijke doel te bereiken. Respondent 7 geeft

daarover het volgende aan:

“Ik denk dat je in toezicht en handhaving niet echt één lijn kunt aanhouden, omdat geen
enkele situatie hetzelfde is. Ik vind dat je iedere situatie los moet bekijken en beoordelen om

uiteindelijk goed je werk, of in ieder geval je toezichthouderstaak, uit te kunnen voeren”.

Doordat toezichthouders over flexibiliteit beschikken kunnen zij per situatie een juiste afweging
maken. Op het moment dat publieke belangen in het geding komen kunnen toezichthouders
bijvoorbeeld maatwerk leveren door harder op te treden. Uiteindelijk zorgt maatwerk ervoor dat elke
situatie passend behandeld wordt waardoor in iedere situatie afzonderlijk publieke belangen
gewaarborgd kunnen worden. Dit wordt ondersteund door de bevindingen in de observaties, in
observatie 5 is hiervan een voorbeeld geillustreerd, waarbij toezicht is gehouden op kamerbewoning
van arbeidsmigranten. In dit huis zijn een aantal punten die het wonen onveilig zouden maken en op
basis daarvan hebben toezichthouders een waarschuwing afgegeven met een termijn om het huis
veilig te maken. Deze observatie geeft aan dat door middel van een responsieve inschatting de
veiligheid en het welzijn van de arbeidsmigranten wordt gewaarborgd. Een passende uitspraak
tijdens deze observatie luidt: “Toezicht en handhaving is ook zorg!”.

lets wat aansluit op dat maatwerk, is de mate waarin een menselijk aspect wordt
meegenomen in het toezicht houden. Dit heeft te maken met de rol van toezichthouder. Traditioneel
wordt gedacht dat een toezichthouder er alleen is om regels te handhaven. Maar uit interviews blijkt
dat het vak van toezichthouder tegenwoordig verder gaat bij responsief toezicht. Negen
respondenten geven aan dat toezichthouders, burgers en aannemers dienen te helpen in plaats van
te straffen om doelbereik te halen. Ondanks dat een maatregel zwaar is, kan er toch naar het verhaal

achter de situatie gekeken worden hoe mensen geholpen kunnen worden in plaats van enkel gestraft.

“"Maar gezien de omstandigheden, zoals de aanwezigheid van minderjarige kinderen en het
feit dat ze geen andere woonruimte konden regelen, hebben we besloten tot maatwerk. (...)

We hebben dit maatwerk geleverd om hem richting het zorgkader te krijgen” (respondent 4).
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Nog niet bij iedere toezichthouder heerst deze insteek van het werk. Maar op basis van interviews
lijkt deze manier van toezicht meer bij te dragen aan een breder pakket publieke belangen.

Van de voorbeelden die zijn gegeven in interviews is het meeste opgelost of nog lopende. In
tegenstelling tot responsieve voorbeelden uit interviews waarvan de zaken opgelost worden zijn er
ook 11 zaken geschetst waar niet responsief is gehandeld. Wat daarbij opvalt is dat de actie niet past
bij de situatie en dat daarom het uiteindelijke doel niet wordt behaald. Dit kan gaan om een situatie
waar te weinig wordt gedaan om de overtreding te stoppen, waardoor de overtreder het als vrijbrief

ziet om door te gaan. Respondent 3 geeft daarover het volgende aan:

“Eén keer moesten we dagelijks controleren omdat de bouwer gewoon doorging. De
dwangsom liep op tot zes ton en de zaak loopt nog steeds, al vier jaar. Wij moesten elke dag
langsgaan, foto's maken, rapporten schrijven en brieven sturen. Die man zei dat hij zijn kamer

kon behangen met onze brieven. Soms denk ik dat we strenger moeten zijn”.

Anderzijds geeft respondent 7 een voorbeeld aan waarin men relatief zwaar gestraft werd, terwijl het
een kleine overtreding betrof. Dat leidt tot frustratie en onnodig oponthoud bij de burger in dit geval.
In situaties waar niet responsief is gehandeld is het lastiger om publieke belangen te waarborgen of

wordt helemaal niet gewaarborgd en draagt daarom ook niet bij aan effectief toezicht.

“Want als je daar gaat pappen en nathouden, ja, daar heeft niemand iets aan. Daar ga je

geen vooruitgang mee boeken” (respondent 6).

Gekeken naar de documentanalyse, worden bijna alle situaties opgelost of blijkt dat er geen sprake
was van een overtreding. In slechts één geval uit de documentanalyse is de overtreder doorgegaan
met de overtreding na het nemen van actie door een toezichthouder. Tijdens observaties is lastig
vast te stellen of publieke belangen uiteindelijk zijn gewaarborgd. Dit heeft te maken met het feit dat
het een momentopname is en de afwikkeling van een actie die pas op langer termijn duidelijk wordt.
Wel is te concluderen dat in de 7 observaties die gedaan zijn de toezichthouders wel responsief zijn
geweest, omdat zij de actie op de context hebben afgestemd om publieke belangen te waarborgen.
Al met al is tijdens de dataverzameling naar voren gekomen dat responsiviteit in toezicht
ervoor zorgt dat publieke belangen beter gewaarborgd kunnen worden. Doordat toezichthouders in
deze situaties elke keer een aparte afweging maken kan een passende oplossing gevonden worden

om het publieke belang te waarborgen.
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Hoofdstuk 5: Discussie

In onderstaand hoofdstuk wordt op basis van de onderzoeksresultaten uit hoofdstuk vier een
antwoord gegeven op de hoofdvraag van het onderzoek. Daarnaast worden de resultaten vergeleken
met wat de theorie veronderstelt. Tot slot wordt gereflecteerd op het onderzoek en de uitvoering

ervan.

5.1 Beantwoording van de onderzoeksvraag
De onderzoeksvraag die in dit onderzoek is beantwoord luidt: ‘Hoe wordt invulling gegeven aan
responsief toezicht en op welke wijze draagt dit vervolgens bij aan de effectiviteit van toezicht
houden?'.

In de theorie zijn de variabelen responsief toezicht en effectiviteit van toezicht uiteen gezet.
Effectiviteit toezicht houden is in dit onderzoek gedefinieerd als de mate waarin publieke belangen
worden behartigd (Willemsen & Leeuw, 2007). Responsiviteit is het afstemmen van de actie van een
toezichthouder op basis van wat de situatie op dat moment nodig heeft volgens de toezichthouder
(Rutz et al., 2015). In de theorie wordt duidelijk dat responsief toezicht relatief subjectief is,
aangezien zelfs grondleggers Ayres en Braithwaite geen antwoord geformuleerd hebben op de vraag
hoe in de praktijk invulling te geven aan responsief toezicht om effectief te zijn (Van Erp & Van
Wingerde, 2013).

Gezien het feit dat responsiviteit subjectief is, is het lastig vast te stellen wanneer een
toezichthouder daadwerkelijk responsief is. Wel is uit de dataverzamelingsmethode duidelijk
geworden dat het grootste gedeelte van de toezichthouders rekening probeert te houden met de
context. In de resultaten blijkt dat responsiviteit op twee manieren tot uiting komt. Enerzijds in de
actie van een toezichthouder en anderzijds in de houding en gedrag van een toezichthouder. Een
opvallende bevinding is dat toezichthouders over het algemeen laag inzetten qua actie. Wat betreft
de houding en gedrag valt op dat toezichthouders vaker voor een horizontale relatie kiezen door zich
informeel op te stellen.

In de dataverzameling zijn een aantal contextuele factoren, die de actie en de houding van
een toezichthouder bepalen, gecategoriseerd. Enerzijds de aard van de situatie en anderzijds de
opstelling van de tegenpartij. Wanneer de aard van de situatie een dusdanig groot risico vormt voor
de te waarborgen publieke belangen vormt dit een aanleiding voor toezichthouders om harder op te
treden, zowel in hun actie als in houding en gedrag. Als blijkt dat de opstelling van een overtreder
niet bereidwillig of welwillend is, maar hij juist moedwillig regels overtreedt, kan deze rekenen op een

zwaardere actie en een verticale relatie in de vorm van rechtlijnige communicatie.
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Opvallend is dat de aard van de situatie vaker de actie van de toezichthouder bepaald en de
opstelling van de tegenpartij vaak de houding en gedrag van de toezichthouder bepaald. Deze
contextuele factoren hangen nauw samen met de te waarborgen publieke belangen. Wanneer de
aard van de situatie schrijnend is of de opstelling van de tegenpartij niet welwillend is, zullen deze
situaties een groter risico vormen voor de te waarborgen publieke belangen. Wanneer sprake is van
een groter risico, is dat voor toezichthouders aanleiding om de situatie harder aan te pakken qua
actie en opstelling. Publieke belangen die in de dataverzameling voornamelijk terug komen zijn
‘veiligheid’ en het ‘welzijn van de mens’.

Tot slot is vastgesteld hoe deze invulling van responsief toezicht bijdraagt aan de effectiviteit
van toezicht. Wat betreft de houding en gedrag van toezichthouders blijkt uit de dataverzameling dat
een horizontale relatie met de regelplichtige het meeste oplevert. Echter is dit afhankelijk van de
contextuele factoren en is het niet passend om in elke situatie informeel te blijven. Belangrijk is om
niet onnodig formeel te worden, dit levert vaak weerstand op en belemmert zo het waarborgen van
publieke belangen. Wat betreft de actie van een toezichthouder; deze beschikt over een bepaalde
mate van flexibiliteit doordat hij een actie kan afstemmen op de situatie. Dit leidt tot het sneller
bereiken van resultaten. Situaties waarvan de ernst klein is, kunnen door middel van een dialoog
worden opgelost om toch publieke belangen te waarborgen. Naast de snelheid zorgt deze flexibiliteit
in handelen ervoor dat toezichthouders maatwerk kunnen afleveren. Geen enkele situatie is
hetzelfde tijdens het houden van toezicht en vraagt om een passende actie wanneer publieke
belangen in het geding komen. Hier nemen sommige toezichthouders het menselijke aspect in mee,
omdat er soms diepere problemen achter de overtreding zitten. Het type toezichthouder wat zichzelf
ziet om mensen te helpen in plaats van te straffen is zich vaak bewust van de zorgplicht die het
bevoegd gezag heeft. De rol van toezichthouders gaat hierdoor verder dan het enkel handhaven van
regels en er wordt op deze manier daadwerkelijk aandacht geschonken aan het maatschappelijk

resultaat in de vorm van publieke belangen.

5.2 Verhouding resultaten tot literatuur
In de literatuur is over de variabelen effectiviteit en responsief toezicht afzonderlijk veel literatuur te
vinden. Over de verhouding tussen deze twee is relatief weinig te vinden.

In de theorie omtrent responsief toezicht wordt duidelijk dat het bij responsiviteit gaat om de
toepassing van regels op een bepaalde context (Mascini en Van Wijk, 2009; Rutz et al., 2015). In dit
onderzoek is gevonden dat responsief toezicht verder gaat dan enkel het afstemmen van de actie op
de context, maar dat houding en gedrag van toezichthouders ook onderdeel is van responsief
toezicht. Houding en gedrag blijken wel degelijk van belang wanneer toezichthouders publieke

belangen willen waarborgen en ook hier blijkt contextuele afstemming van toepassing.
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Ayres en Braithwaite (1992) zijn de grondleggers van de handhavingspiramide. In dit
onderzoek is duidelijk geworden dat de praktijk overeenkomt met de insteek van deze piramide. Bij
de invulling van responsief toezicht zijn acties van toezichthouders te categoriseren tot categorieén
waarbij een oplopende graad van hardheid in op te merken is. Mascini en Van Wijk (2009) geven aan
dat deze piramide op twee verschillende manieren geinterpreteerd kan worden, namelijk strikt en
ruim. In de resultaten van dit onderzoek is echter alleen maar bevonden dat toezichthouders gebruik
maken van een ruime interpretatie. Simpelweg omdat het effectiever is om de actie direct af te
stemmen op de context in plaats van laag inzetten en opschalen wanneer het aangaan van de dialoog
niet werkt. In situaties van ondermijning is het bijvoorbeeld niet realistisch dat een toezichthouder
door middel van een goed gesprek de situatie oplost, er dient direct hoger ingezet te worden qua
maatregel.

In de theorie wordt uitvoerig benoemd dat responsief toezicht het afstemmen van het
handelen op basis van de context is (Ayres en Braithwaite, 1992; Rutz et al., 2015). Echter wordt niet
duidelijk wat de contextuele factoren zijn die handelingen van toezichthouders bepalen. In dit
onderzoek is dat gat, wat in de theorie open blijft, opgevuld en wordt duidelijk dat de aard van de
situatie en de houding van de tegenpartij contextuele factoren categoriseert die het handelen en de
opstelling van toezichthouders bepalen.

De theorie verondersteld dat responsief toezicht uiteindelijk leidt tot naleving van wet- en
regelgeving wat op den duur positief bijdraagt aan het waarborgen van publieke belangen (Nielsen &
Parker, 2009; Piore, 2011). De bevindingen uit de resultaten komen hier mee overeen. Echter in de
theorie wordt niet goed duidelijk op welke wijze dit bijdraagt aan het waarborgen van publieke
belangen, behalve dat de theorie veronderstelt dat voor elke situatie een passende oplossing
gevonden kan worden. In de resultaten blijkt dat responsiviteit gepaard gaat met flexibiliteit, wat het
mogelijk maakt om maatwerk te leveren. Naast maatwerk is ook snelheid een positieve bijdrage van
responsief toezicht aan de effectiviteit van toezicht houden, iets waar in de theorie niet over
gesproken wordt. In de theorie worden veiligheid en gezondheid genoemd als publieke belangen die
gewaarborgd worden door toezichthouders, wat overeen komt met de publieke belangen ‘veiligheid’

en ‘welzijn van de mens’ uit de resultaten.

5.3 Reflectie op de methode van het onderzoek
De eerste limitatie heeft te maken met het feit dat responsiviteit en het waarborgen van publieke
belangen subjectief zijn. Wat voor de één responsief of effectief is kan voor de ander voelen als een
toezichthouder die niet naar de context kijkt en geen publieke belangen waarborgt. Voor de
repliceerbaarheid van het onderzoek komt dit niet ten goede, omdat in een nieuw onderzoek andere

toezichthouders mogelijk andere percepties van deze variabelen hebben, dit kan leiden tot andere
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conclusies. Daarnaast is in dit onderzoek sprake van een verkennend karakter, waardoor de
interviews en observaties relatief open waren. Dit komt de repliceerbaarheid van het onderzoek niet
ten goede, omdat een interview verschillende kanten op gaat door de openheid. Dit heeft zich geuit
in de vorm dat toezichthouders zoveel informatie aan het delen waren dat zij afdwaalden van het
daadwerkelijke doel van het interview. Om repliceerbaarheid te waarborgen is er wel gebruik
gemaakt van een interviewhandleiding en een standaardobservatierapport.

Het geringe aantal onderzoekseenheden is een limitatie met betrekking tot de
generaliseerbaarheid van het onderzoek. In dit onderzoek zijn 15 interviews afgenomen met
toezichthouders van drie gemeentes, 7 observaties gehouden met toezichthouders uit twee
gemeentes en is een documentanalyse gebaseerd op informatie van één gemeente. Deze vorm van
triangulatie heeft een rijkdom aan informatie opgeleverd, maar is met het beperkt aantal
respondenten niet generaliseerbaar voor een grotere groep. Echter is het generaliseren van
informatie niet het doel geweest van dit type onderzoek, maar wel het met diepgaande informatie
nieuwe inzichten vergaren over responsief toezicht en de bijdrage ervan aan effectiviteit.

Een laatste limitatie is dat veelal vanuit het perspectief van de toezichthouder is gekeken en
weinig vanuit het perspectief van andere actoren. Zowel in de interviews en de documentanalyse,
komt sterk de mening en handelswijze van toezichthouders terug. In de observatie is de reactie van
de actoren wel te zien, maar deze is slechts geinterpreteerd omdat verder niet gesproken is met hen.
De conclusie is enkel op basis van kwalitatieve informatie afkomstig van toezichthouders. Het zou
kunnen dat actoren anders aan kijken tegen de invulling van responsief toezicht en de wijze waarop

dat bijdraagt aan de effectiviteit van toezicht.
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Hoofdstuk 6: Conclusie en aanbevelingen

In dit afsluitende hoofdstuk wordt een conclusie geschreven waarin behandeld wordt wat is
onderzocht, wat de bevindingen zijn en waarom de bevindingen interessant zijn. Na de conclusie

wordt een praktische aanbeveling gegeven en een aanbeveling voor een vervolgonderzoek.

6.1 Conclusie
In dit onderzoek is onderzocht op welke manier invulling is gegeven aan responsief toezicht en hoe
deze invulling vervolgens bijdraagt aan de effectiviteit van toezicht houden. In de theorie is bevonden
dat responsief toezicht houden het aanpassen van het handelen aan de situatie is. Effectief toezicht is
gedefinieerd als het waarborgen van publieke belangen.

Door middel van interviews, observaties en documentanalyse is data verzameld over hoe
invulling is gegeven aan responsief toezicht en op welke wijze dat bijdraagt aan effectiviteit. Al met al
is met betrekking tot de invulling van toezicht vast te stellen dat deze bestaat uit enerzijds de actie
van de toezichthouder en anderzijds de houding en gedrag van een toezichthouder. In de meeste
gevallen wordt rekening gehouden met de context. Dit wordt gedaan op basis van twee categorieén
contextuele factoren, namelijk de aard van de situatie en de opstelling van de tegenpartij. Deze
contextuele factoren hangen nauw samen met de te waarborgen publiek belangen.

Wat betreft de houding en gedrag van een toezichthouder is te concluderen dat een
horizontale relatie over het algemeen het best werkt. Echter is dit op basis van contextuele factoren
niet altijd passend en dient de toezichthouder zicht formeel op te stellen. Wat betreft de acties van
toezichthouders draagt responsiviteit bij dat situaties vaak sneller worden opgelost. Daarnaast zorgt
responsiviteit ervoor dat maatwerk geleverd kan worden door toezichthouders. De snelheid en het
maatwerk zorgen ervoor dat publieke belangen beter gewaarborgd worden.

Deze bevindingen zijn een relevante bijdrage aan de theorie en vormen een basis voor
praktische aanbevelingen. In de theorie is relatief weinig bekend over de verhouding tussen
responsief toezicht en effectiviteit. Door middel van dit onderzoek is meer duidelijkheid geschapen
over deze verhouding. Naast theoretische bijdrage bieden de empirische bevindingen een relevante
input aan het toezicht- en handhavingsbeleid binnen gemeentes. Zij kunnen op basis van deze

bevindingen responsiviteit beter plaatsen in hun beleid.

6.2 Aanbeveling
Het verwerken van ‘responsiviteit’ als leidend principe in het VTH beleid binnen gemeentes.
Het doel van deze aanbeveling is om toezichthouders responsiever te werk te laten gaan,

zodat publieke belangen beter gewaarborgd worden. Om dit doel te bereiken dienen gemeentes
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responsiviteit als leidend principe van het VTH beleid te implementeren. Voor het herzien van het
beleid dient een werkgroep opgericht te worden. Deze werkgroep zal bestaan uit twee
beleidsmakers, de manager van het team veiligheid en handhaving en twee toezichthouders die het
beleid daadwerkelijk in uitvoering brengen. Wanneer responsiviteit als leidend principe worden
vastgelegd in beleid, is het van belang dat ook publieke belangen als leidraad worden vastgesteld
waar toezichthouders hun contextuele afstemming op kunnen baseren.

Wanneer het beleid klaar is dient het geimplementeerd te worden. Hier speelt de manager
van de afdeling een grote rol in. Hij is verantwoordelijk voor de communicatie van het beleid en de
monitoring ervan. Bij de invoering van het beleid wordt de eerste tien weken elke week een
bijeenkomst georganiseerd, waar de manager informatie deelt over responsiviteit en de uiting ervan
in het nieuwe beleid.

Vervolgens is het aan de toezichthouders om het beleid in uitvoering te brengen. Hierbij is
het van belang dat zij over tablets (+ €400,-) beschikken met daarop digitale formulieren, om op deze
manier situaties vast te leggen. Belangrijk bij het digitale formulier is dat het geen afvinklijst wordt,
maar dat er genoeg ruimte is voor toezichthouders om bevindingen kwijt te kunnen. Door situaties
vast te leggen is het mogelijk om de uitvoering van responsiviteit te monitoren, wat de taak is van de
manager. Wekelijks overleg is nodig tussen de manager en toezichthouders, waarbij de gemonitorde
gegevens worden besproken en geévalueerd. Op deze manier wordt wekelijks bewustzijn gecreéerd
voor responsief toezicht. In deze wekelijkse sessie is aandacht voor wat het beleid voorschrijft,
situaties die toezichthouders zijn tegengekomen en waar eventuele verbeteringen zitten ten aanzien
van het waarborgen van publieke belangen. Eens in de vier weken wordt bij deze sessie één
regelplichtige actor uitgenodigd die recent in contact is gekomen met een toezichthouder om zijn
ervaring te delen. Op deze manier worden de prestaties van responsief toezicht vanuit een ander

perspectief bekeken.

6.3 Aanbeveling vervolgonderzoek
Onderzoek naar perceptie van regelplichtige actoren ten aanzien van responsiviteit door
toezichthouders.

In dit onderzoek is voornamelijk gekeken naar de perceptie van toezichthouders zelf naar
responsief toezicht. Wat betreft een vervolgonderzoek is het interessant om de perceptie van de
regelplichtigen te onderzoeken en te kijken of zij hetzelfde beeld hebben van responsief toezicht en
de bijdrage ervan aan effectiviteit. Daarnaast kan het vraagstuk belichten vanuit een ander
perspectief waardevolle informatie leveren aan gemeentes over hoe zij publieke belangen beter

kunnen waarborgen.
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Voor de uitvoering van het vervolgonderzoek wordt aanbevolen om een mix van
kwantitatieve en kwalitatieve methodes toe te passen. Door middel van statische gegevens kunnen
regelplichtigen een beoordeling geven over hoe toezichthouders te werk zijn gegaan. Dit in
combinatie met interviews, waar de mening en de onderliggende gedachte van de regelplichtigen
besproken kunnen worden, zorgt voor een rijkdom aan informatie om een diepgaand onderzoek te
houden.

Uiteindelijk draagt de perceptie van regelplichtige actoren bij aan de evaluatie van
gemeentelijk beleid omtrent toezicht en handhaving. Vanuit deze evaluatie kunnen verbeteringen

getroffen worden wat betreft het waarborgen van publieke belangen.
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Bijlage 1: Interviewhandleiding

Interviews hebben betrekking op recente situaties waar toezichthouders mee te maken hebben
gehad. De enige vraag die dan vast staat is of de toezichthouder een recent voorbeeld wil geven.
Vanuit daar zijn enkele vragen opgesteld als houvast. Dit betekent dat deze vragen niet letterlijk
uitgevraagd worden. Op deze manier wordt getracht zoveel mogelijk informatie op te halen. De
volgende vragen zullen als houvast dienen tijdens het interview.

1) Hoe zag de situatie eruit?

2) Hoe bent u als toezichthouder in deze situatie te werk gegaan?

3) In hoeverre heeft u als toezichthouder in deze situatie gekeken naar de specifieke kenmerken

van de situatie toen u toezicht ging houden? In hoeverre hebben deze kenmerken uw manier

van toezicht houden of uw maatregel beinvioed?

4) In hoeverre bent u als toezichthouder tevreden over het waarborgen van publieke belangen

doordat u toezicht heeft gehouden in deze situatie? En wat is hetgeen, volgens u, wat maakt

of er wel/niet wordt bijgedragen aan het borgen van publieke belangen?
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Bijlage 2: Standaard observatieverslag

Observatie ...

Gemeente ...

Wat was de situatie?

Hoe verliep de observatie?

Wat was de houding van de toezichthouder?
Wat was de actie van de toezichthouder?
Op basis waarvan is deze actie bepaald?

Is er responsief gehandeld?

Hoe is de situatie opgelost?

Overige opvallendheden
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Bijlage 3: Codeerboom

Onderstaand de codeboom naar aanleiding van de analyse in Atlas.ti. Deze is verwerkt in de vorm van
een schema, omdat een visuele weergave de leesbaarheid ervan zou aantasten. Op deze manier kan

de open codering worden getoond, waardoor alle stappen van het coderingsproces getoond kunnen

worden.
Open codering Axiaal codering Selectief codering Herleiding naar
onderzoeksvariabelen
Responsief Conclusie N.V.T. Responsiviteit

Niet responsief

Niet

responsief/responsief

Open codering Axiaal codering Selectief codering Herleiding naar

onderzoeksvariabelen

Ernst situatie Aard situatie Contextuele factoren | Responsiviteit

Impact omgeving

Houding tegenpartij Opstelling tegenpartij

Voorgeschiedenis

Herhaling overtreding

Moedwillige

overtreding

Welwillend
Bereidwillig
Geen Geen contextuele
afstemming
Beleid gemeente Overige contextuele
Aantal overtredingen factoren
Aantal meldingen
Voortgang bouwproces
Open codering Axiaal codering Selectief codering Herleiding naar
onderzoeksvariabelen
Letterlijk toezicht Niks doen Acties Responsiviteit
houden toezichthouders

Geen overtreding
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Geen prioriteit

Gesprek voeren

Adviseren

Coachen

Oplossingsgericht

denken

Meedenken

Samenwerken

Helpen burgers

Adviseren melder

Mediation

Vooraankondiging last

onder dwangsom

Gedogen

Helpen

Voorlichten

Dialoog aangaan

Mondelinge
handhaving

Mondeling stil leggen

Last onder dwangsom

Mondeling laten

stoppen

Voornemens
handhaven op te

treden

Bouwstop

Waarschuwingsbrief

Ordegesprek

Waarschuwen

Strak handhaven

Formeel ingrijpen

Sluiting pand

Verbeuren dwangsom

Formeel handhaven

Bestuursdwang

Sluiten bedrijf

Bestuursdwang
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Bestuurlijke maatregel

Spoedsluiting

Open codering

Axiaal codering

Selectief codering

Herleiding naar

onderzoeksvariabelen

Informeel opstellen

Meedenkend

Inlevingsvermogen

Respectvolle

communicatie

Persoonlijk contact

Goede relatie

Goed overleg

Kant van de burger

kiezen

Menselijk

communiceren

Houding en gedrag

horizontaal

Formeel opstellen

Rechtlijnige

communicatie

Minder flexibel

Brief sturen

Weinig meedenkend

Duidelijk

communiceren

Houding en gedrag

verticaal

Houding en gedrag

toezichthouder

Responsiviteit

Open codering

Axiaal codering

Selectief codering

Herleiding naar

onderzoeksvariabelen

Veiligheid

Constructieve

veiligheid

Brandveiligheid

Veiligheid

Welzijn burgers

Openbare orde

Gezondheid

Welzijn van de mens

Cultuur

N.V.T.

Publieke belangen

Effectiviteit
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Bestemmingsplan

Dierenwelzijn

Fysieke leefomgeving

Overig

Open codering

Axiaal codering

Selectief codering

Herleiding naar

onderzoeksvariabelen

Tevreden

toezichthouder

Minder tevreden

toezichthouder

Tevredenheid

toezichthouder

Tevredenheid burger

Tevredenheid

aannemer

Tevredenheid

stakeholders

Tevredenheid

Effectiviteit

Open codering

Axiaal codering

Selectief codering

Herleiding naar

onderzoeksvariabelen

Opgelost

Nog geen uitkomst

Nog niet opgelost

Overtreding gaat

verder na handhaving

Uitkomsten

voorbeelden

N.V.T.

Effectiviteit

Open codering

Axiaal codering

Selectief codering

Herleiding naar

onderzoeksvariabelen

Casus bouw

Casus verbouwing

monument

Casus

sloopwerkzaamheden

Casus bouwwerk

Casus gevaarlijke

stoffen

Casus asbest

Casus brandveiligheid

gebouw

Voorbeelden bouw

gerelateerd

Casus ondermijning

N.V.T.

Voorbeelden

N.V.T.
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Casus

bestemmingsplan

Casus illegale

bewoning

Casus kamerbewoning

Voorbeelden
bestemmingsplan

gerelateerd

Casus herhaling

overtreding

Casus verkeershinder

Casus bekende

aannemer

Casus blokkade weg

Casus botsing

persoonlijkheden

Casus geluidsoverlast

evenement

Casus gaslek

Casus geen

brandblussers

Casus geen

brandmeldinstallatie

Casus geen onderhoud

Casus hekwerk

Casus lichthinder

Casus overlast

Casus reclame beleid

Casus zorg

Overig voorbeelden
fysieke leefomgeving

gerelateerd

Open codering

Axiaal codering

Selectief codering

Herleiding naar

onderzoeksvariabelen

Aanvoelen situatie

Begrip tonen

Liever moedwillige
overtreders aanpakken

i.p.v. welwillende

Helpende

toezichthouder

Rol toezichthouder

Responsiviteit
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Meedenken i.p.v.

dwarszitten

Menselijke maat

Helpen i.p.v. straffen

Meedenken

Begeleiden

Klantmanager

Opvoeden

regelplichtige

Mensen stimuleren

Mensenwerk

Wet = handhaven

Handhavend

Handhavende

toezichthouder

Open codering

Axiaal codering

Selectief codering

Herleiding naar

onderzoeksvariabelen

Werkzaamheden

respondent

Weerstand en agressie

Discretionaire ruimte

Minder discretionaire

ruimte

Zorgplicht gemeentes

Belang contextuele

afstemming

Geen enkele situatie is

hetzelfde

Overig

N.V.T.

N.V.T.

Open codering

Axiaal codering

Selectief codering

Herleiding naar

onderzoeksvariabelen

Dialoog aangaan 2>

sneller resultaat

Dialoog = minder

weerstand

Informeel = sneller

dan formeel

Verbanden
handelingen

toezichthouder

Verbanden

Responsiviteit &

effectiviteit
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Meedenken =

waardering burgers

Bestrijden =

ineffectief

Bestuursrechtelijk
meer impact dan

strafrechtelijk

Coachen = minder

weerstand

Mediation werkt beter

Trapsgewijs handelen

Informeel = werkt

vaak beter

Hard ingaan 2>

ineffectief

Informele aanpak >

betere relatie

Formele opstelling =2

weerstand

Houding tegenpartij >

beinvloed opstelling

Redelijk opstellen >

krijg je meer voor terug

Relatie en dialoog =
bepaald wat er

gebeurd

Verbanden houding
en gedrag

toezichthouder

Responsief = sneller

resultaat

Pragmatische insteek

- bereik je meer

Responsief = resultaat

Niet responsief = niet

effectief

Verbanden

responsiviteit
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Tevreden = publieke

belangen gewaarborgd

Overige verbanden
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