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Inkrimping Arbeidsinspectie in strijd met ILO Verdrag 81

Dr. Jan Popma

Inleiding

Als uitvloeisel van het regeerakkoord dient de overheid fors te bezuinigen. Ook het
ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid ontkomt niet aan een zogeheten
‘taakstelling’ — beleidsjargon voor forse bezuinigingen. In totaal moet het ministerie 288
miljoen inleveren.! De bulk moet komen van ZBO’s als het UWV, maar ook de eigen
diensten ontkomen niet aan de bezuinigingsdrift. Zelfs de Arbeidsinspectie, mijns inziens
een dienst waarbij het toch echt gaat om leven en dood, moet 20% van zijn formatie
inleveren. Nadat de dienst de afgelopen jaren al herhaaldelijk is geconfronteerd met
‘taakstellingen’, kan de vraag worden gesteld of de bezetting van deze cruciale speler op het
gebied van veiligheid en gezondheid niet allang door de ondergrens gezakt is. Ook kan de
vraag worden gesteld of de omvorming van de Arbeidsinspectie tot een nieuwe, bredere
“Inspectiedienst SZW” zich wel verdraagt met de eisen voor een onafhankelijk en effectief
toezicht op het gebied van veiligheid en gezondheid van werknemers.?

De ontwikkelingen binnen de Arbeidsinspectie waren voor de ondernemingsraad van de
dienst zodanig zorgelijk, dat de OR de publiciteit zocht in de documentaire-reeks Zemb]a.
Volgens de voorzitter van de OR van de Arbeidsinspectie kan de dienst, met name gegeven
de onderbezetting, “niet aan haar wettelijke taken voldoen”.3

Op verzoek van de ondernemingsraad van de Arbeidsinspectie heeft de vakcentrale FNV
eerder dit jaar een klacht ingediend bij de ILO.4 Volgens de FNV staat de inkrimping van
en een aantal andere ontwikkelingen binnen de Arbeidsinspectie namelijk op gespannen
voet met ILO Verdrag 815: zowel kwantitatief als kwalitatief voldoet de Arbeidsinspectie
allang niet meer aan de positie van een onafhankelijke toezichthouder zoals de IL.O in 1947
voor ogen stond.

In deze bijdrage volgt een nadere beschrijving en juridische analyse van de kwestie. Hierbij
wordt niet alleen gekeken naar het aantal inspecteurs, maar ook naar de vereiste expertise,
en de spanning tussen de politieke aansturing van de dienst en de door het ILO-verdrag
voorgeschreven onafthankelijkheid van de Arbeidsinspectie.

De Arbeidsinspectie in ILO-verdrag 81

In Nederland overlijden jaarlijks naar schatting ten minste 2.500 werknemers als gevolg
van onveilig of ongezond werk.® Wereldwijd beloopt het aantal slachtoffers naar schatting
2,3 miljoen werknemers per jaar, waarvan bijna 2 miljoen als gevolg van werkgerelateerde
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ziekten.” In dit licht bezien is het buitengewoon wenselijk dat nationale overheden niet
alleen beschermende wet- en regelgeving uitvaardigen, maar ook dat zij deze handhaven
door middel van een krachtdadige Arbeidsinspectie. Sterker nog — effectief toezicht is een
kwestie van leven en dood. Het belang van een krachtdadige bescherming van werknemers
vormt het hart van Labour Inspection Convention 1947 (ILO Verdrag 81). Het feit dat ILO
Verdrag 81, naast de acht fundamentele verdragen, tot één van de vier prioritaire
verdragen heeft aangewezen8, geeft wel aan welk belang de ILO hecht aan een effectieve
Arbeidsinspectie.

Hoewel de taken van de Arbeidsinspectie zich blijkens het Verdrag ook uitstrekken over
handhaving van wettelijke bepalingen met betrekking tot het loon (art. 3 lid 1), ligt het
accent primair op de handhaving van wettelijke bepalingen omtrent veiligheid en
gezondheid op het werk en arbeidstijden. Ook Nederland heeft, in 1951, Verdrag 81
geratificeerd.? De primaire taak van de Nederlandse Arbeidsinspectie is toezicht op de
arbeidsomstandigheden- en arbeidstijdenwetgeving, al heeft de Arbeidsinspectie ook een
toezichthoudende taak met betrekking tot de Wet Minimumloon*® en de Wet Arbeid
Vreemdelingen.

ILO Verdrag 81 stelt onder meer eisen aan het aantal inspecteurs (art. 10), en aan de
deskundigheid (art. 9) en onafthankelijkheid van de inspecteurs — in het bijzonder met
betrekking tot veranderingen in de regering en “oneigenlijke externe invloeden” (art. 6).
Ook dient de Arbeidsinspectie te beschikken over voldoende lokale kantoren, die
toegankelijk dienen te zijn voor alle betrokkenen (art. 11). Het Verdrag impliceert tevens
dat de aangesloten Leden (i.c. Lidstaten) ervoor zorg dienen te dragen dat in de nationale
wetgeving bepalingen komen betreffende de algemene bevoegdheden van de inspecteurs
(recht op binnentreding, recht om een onderzoek in te stellen, recht om monsters te
nemen: art. 12) en bijzondere handhavingsbevoegdheden (direct ingrijpen bij gevaarlijke
situaties: art. 13).11

De bepalingen in het Verdrag zijn echter tamelijk globaal van aard. Wat betreft de
deskundigheid wordt in artikel 9 opgemerkt dat de inspectie ten minste dient te
beschikken over voldoende gekwalificeerde technische experts en specialisten, waaronder
specialisten op het gebied van bedrijfsgeneeskunde, technici en chemici. Wat betreft het
aantal inspecteurs is in artikel 10 geen eenduidige norm vastgesteld: dit dient te worden
bepaald aan de hand van een aantal maatgevende factoren zoals aantal ‘werkplaatsen’ in
het betreffende land en de aard van de (industri€le) activiteiten, en het aantal en de
complexiteit van de wettelijke bepalingen die de Arbeidsinspectie dient te handhaven. Wel
hanteert de ILO een globale richtlijn, waaruit kan worden geconcludeerd dat in
“industri€le markteconomieén” (zoals Nederland) ten minste één inspecteur per 10.000
werknemers aangesteld zou moeten zijn.'?

Reorganisatie Nederlandse Arbeidsinspectie

De Nederlandse Arbeidsinspectie bestaat sinds 1890 (dus al ruim voor de
inwerkingtreding van het Verdrag).'3 Sinds het begin van haar bestaan is de inspectie
regelmatig onderhevig geweest van allerhande reorganisaties, incidenteel verblijd met
uitbreidingen maar frequenter getroffen door inkrimpingen. Bij de diverse reorganisaties
werd met name gekeken naar een interne optimalisering van de dienst: hoe kan de
Arbeidsinspectie zo efficiént mogelijk worden vormgegeven, zodat met een zo klein
mogelijk apparaat toch optimale handhaving kan worden bereikt? Incidenteel werd een
aantal subspecialismen (zoals de loontechnische dienst) afgescheiden, waarna een aantal
jaren later onder druk van bezuinigingen een aantal diensten weer werd samengevoegd —
zoals in 1994, onder de naam Inspectiedienst SZW (een naam die twee jaar later alweer
werd geschrapt ten faveure van het meer herkenbare Arbeidsinspectie).
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Bij dergelijke reorganisaties is het aantal arbo-inspecteurs in het veld al fors afgenomen:
van 400 (in 1994) naar 220 (2010). Hierbij is ook het aantal inspecties “spectaculair
gedaald™4: de afgelopen 15 jaar van 87.000 (1996) naar 20.000 (anno 2010). En eerder
dit jaar zijn voorbereidingen in gang gezet voor weer een nieuwe bezuinigingsronde, die
opnieuw snijdt in de hoeveelheid ‘blauw’ in bedrijven. Deze taakstelling komt bovenop een
reeds lopende organisatorische herschikking tot één Inspectie SZW, waarbij de
Arbeidsinspectie samengaat met de SIOD (Sociale Inlichtingen- en Opsporingsdienst) en
de Inspectiedienst Werk en Inkomen (Iwi).*> De voorziene reductie in formatie is 160 fte
bij de hele inspectiedienst, waarbij de ‘arbo-tak’ 40 & 60 fte zou moeten inleveren.'® Eén
van de gevolgen zou zijn dat het ongevals- en klachtenonderzoek van de Arbeidsinspectie
op een lager pitje wordt gezet (reductie van 500 ongevalsonderzoeken op een totaal van +
2.000 per jaar, en van 250 klachtenonderzoeken op een aantal van 1.263 in 2010%7).

Klacht bij ILO

De inkrimping komt bovenop een al langer lopende reorganisatie van de Arbeidsinspectie,
mede gebaseerd op een aantal onderzoeken naar de efficiency binnen de dienst.!8 De
onderzoeksrapporten waren op hun beurt mede aanleiding voor de ondernemingsraad van
de Arbeidsinspectie om een aantal initiatiefvoorstellen op te stellen teneinde de interne
organisatie én de kwaliteit van de inspecties te verbeteren.'? Ook signaleerde de OR een
serieuze onderbezetting — onder meer bij de directie Major Hazard Control, waar volgens
de OR niet aan de wettelijk verplichte inspectiefrequentie werd en wordt voldaan.?? De OR
bepleitte dan ook een verdubbeling van de bezetting.**

Nadat de initiatieven van de ondernemingsraad onvoldoende resultaat opleverden, en
vervolgens ook nog de inkrimping wereldkundig was gemaakt, zocht de OR begin 2011 de
publiciteit via het actualiteitenprogramma Zembla.?? Ook heeft de OR in april 2011 de
FNV benaderd met het verzoek om bij de ILO een klacht in te dienen tegen de minister van
Sociale Zaken en Werkgelegenheid wegens niet-nakoming van Verdrag 81 — een verzoek
dat de FNV inmiddels heeft ingewilligd.?3

Men kan zich overigens afvragen of een dergelijke klacht bij de ILO juridisch veel gewicht
in de schaal legt: de eventuele uitkomst van de klachtenprocedure is namelijk niet
bindend. De ILO onderzoekt de klacht en zal de betreffende Lidstaat (i.c. Nederland) van
haar bevindingen op de hoogte stellen. Wanneer de Lidstaat niet of niet adequaat reageert,
kan de klacht worden gepubliceerd in het Official Bulletin van de ILO. Dat betekent echter
niet dat de Lidstaat gehouden is eventuele tekortkomingen recht te zetten. De ILO kan dit
ook niet afdwingen anders dan door een strategie van ‘mobilisation of shame’ — echte
juridische sancties kan de ILO niet opleggen. In de praktijk lijkt deze praktijk van ‘naming
en shaming’ overigens vaak toch wel indruk te maken op de betrokken Lidstaat.?4 Sinds
1964 zijn in niet minder dan 2803 gevallen (gemiddeld dus 60 gevallen per jaar) de
commentaren van de ILO volledig overgenomen door de betrokken Lidstaten.?5

Los van de vraag over de effectiviteit, lijken er inhoudelijk echter wel degelijk
steekhoudende argumenten voor de opstelling van de OR. Hieronder volgt een drietal
argumenten waaruit blijkt dat Nederland mijns inziens inderdaad handelt in strijd met
ILO-Verdrag 81: het aantal inspecteurs is nu al minder dan volgens de ILO wenselijk is
(art. 10 ILO Verdrag), de expertise voldoet niet aan de eisen (art. 9 ILO Verdrag), én er zijn
vraagtekens te stellen bij de onafhankelijkheid van de dienst ten opzichte van de politieke
besluitvorming (art. 6 ILO Verdrag).

Aantal inspecteurs

Met betrekking tot de vraag of het aantal inspecteurs voldoet aan de normen van de ILO, is
het antwoord snel gegeven. Zoals hierboven (noot 9) aangegeven, hanteert de ILO voor
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Nederland een norm van 1 inspecteur op 10.000 werknemers. Op een totaal aantal van
ruwweg 7,5 miljoen werknemers2®, zouden er in Nederland dus 750 inspecteurs in dienst
moeten zijn. Anno 2010 waren er echter slechts 218 fte inspecteurs actief op het gebied van
arbeidsomstandigheden en 42 fte op het gebied van Major Hazard Control (toezicht op
grote industri€le bedrijven).27 De 171 fte op het gebied van arbeidsmarktfraude dienen niet
te worden meegeteld, aangezien deze activiteiten slechts ten dele voldoen aan de definitie
van het werkveld van de Arbeidsinspectie als bedoeld in ILO Verdrag 81 (wél handhaving
minimumloon, maar niet het toezicht op tewerkstelling in strijd met de Wet Arbeid
Vreemdelingen). In meer algemene termen kan worden gesteld dat de Inspectie SZW i.o.
niet voldoet aan de definitie van Arbeidsinspectie als toezichthouder ter bescherming van
de veiligheid en gezondheid van werknemers (art. 3 ILO Verdrag). Vermenging van
‘arbotaken’ met taken op het gebied van fraudebestrijding (WAV, uitkeringsfraude) lijkt in
strijd met het Verdrag: de Arbeidsinspectie is niet bedoeld om naleving van de
immigratiewetgeving af te dwingen2® of uitkeringsfraude aan te pakken.

Uit de Verdragstekst valt niet op te maken of ook ondersteunende functionarissen onder
de definitie van ‘Arbeidsinspectie’ vallen, al zal dat wel gelden voor de tweede-
lijnsdeskundigen van het expertisecentrum (zoals deskundigen op het gebied van
bedrijfsgezondheidskunde, elektrotechnici, chemici of veiligheidskundigen).?? Zelfs indien
deze ondersteunende functionarissen wél meetellen, is echter duidelijk dat het aantal
inspecteurs volstrekt onvoldoende is. Het Europees Verbond van Vakverenigingen (i.c. de
afdeling Health & Safety van het European Trade Union Institute) schaart Nederland
onder de achterblijvers binnen Europa.3? Indien het nu al tekortschietende aantal
inspecteurs ook nog fors moet worden ingekrompen (er is sprake van 40 tot 60 fte), zal
duidelijk zijn dat niet wordt voldaan aan wat de ILO noemt een “aantal dat voldoende is
om de effectieve uitvoering van de taken van de inspectie te verzekeren” (art. 10).

Dat het aantal inspecteurs onvoldoende is, kan ook worden opgemaakt uit andere
gegevens. Jaarlijks voert de Arbeidsinspectie + 20.000 inspecties uit.3* Rekenkundig
impliceert dit dat de inspectiefrequentie daarmee op ongeveer eens per 40 jaar uitkomt (>
800.000 bedrijven/20.000 inspecties). Het is dan ook niet verrassend dat werkgevers
“angst voor de Arbeidsinspectie” slechts zeer zelden aangeven als reden waarom zij de
Arbowetgeving naleven: slechts 1% van de werkgevers geeft dit op als motief voor het
voeren van een arbobeleid.3® Eén en ander lijkt dan ook in strijd niet alleen met artikel 10
maar ook met artikel 16 van het Verdrag: “Workplaces shall be inspected as often and as
thoroughly as is necessary to ensure the effective application of the relevant legal
provisions.”33 Uit onderzoeken van de Arbeidsinspectie blijkt immers dat de wettelijke
bepalingen juist zeer onvoldoende worden nageleefd: in drie op de vijf bedrijven die
worden geinspecteerd dient handhavend te worden opgetreden wegens overtreding van de
arbowetgeving.34 De naleving neemt over de jaren ook niet toe (in tegendeel)35, evenmin
als de kwaliteit van de arbeidsomstandigheden in Nederland.3©

Tijdgebrek leidt er bovendien toe dat inspecteurs soms onvoldoende contact onderhouden
met OR-leden in geinspecteerde bedrijven.3”7 Hiermee gaat niet alleen een kans verloren
om informatie te verwerven en zo een beter beeld te krijgen van arbeidsomstandigheden
op de werkvloer38, het is ook reden om aan te nemen dat de veranderkundige expertise
(inzicht in het belang van draagvlak binnen ondernemingen) bij de inspectie onvoldoende
gewaarborgd is.39

Overigens heeft minister Kamp in een debat met de Tweede Kamer aangegeven dat wat
hem betreft de norm van 1:10.000 werknemers niet dwingend is. “[In het ILO-Verdrag]
staan geen normen voor de organisatie van een arbeidsinspectie en wordt ook niet gesteld
hoeveel inspecteurs een land zou moeten hebben.”4° Formeel gezien heeft de minister
wellicht gelijk ten aanzien van de inhoud van het Verdrag, maar hij gaat daarmee voorbij
aan de eerder aangehaald aanbeveling van de ILO waarin de norm van 1:10.000 wel
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degelijk wordt genoemd. Een formalistische opstelling in dezen miskent de principiéle
betekenis van de aanbeveling. In dit kader dient vermelding dat het Europees Parlement
recentelijk een resolutie heeft opgesteld waarin de Europese Commissie onder meer wordt
opgeroepen de norm van 1 inspecteur per 10.000 werknemers bindend op te leggen aan de
Lidstaten.4*

Expertise

Het begrip ‘expertise’ is een rekbaar begrip, dat historisch ook nogal fluctueert. Waar zeker
in de periode voor de Arbowet (voor 1983) de veiligheidswetgeving sterk
technisch/veiligheidskundig was ingevuld, was het profiel van de inspecteur van de
Arbeidsinspectie navenant technisch ingekleurd. Er werd wel oneerbiedig van “bouten-en-
moeren-inspecties” gesproken. Met de verschuiving in de productiestructuur (van
industrie naar diensteneconomie) en een meer beleidsmatige invulling van de
verantwoordelijkheden van werkgevers in de Arbowet, kwam het accent allengs meer op
generalistisch ingestelde inspecteurs te liggen. Gedurende de afgelopen 20 jaar verschoof
het accent soms naar de specialistische, dan weer naar de generalistische pool. De laatste
tijd slaat de slinger weer uit richting algemene competenties, met beperkte inhoudelijke
expertise.4?

Naast de ‘algemene’ inspecteurs heeft de Arbeidsinspectie ook een expertisecentrum. In
het centrum is expertise gebundeld op onder meer het terrein van veiligheidskunde,
gevaarlijke stoffen, en bedrijfsgezondheidszorg. Het expertisecentrum heeft een formatie
van ruwweg 45 fte (incl. 12 fte voor management en juridische expertise). De verzamelde
expertise binnen de Arbeidsinspectie lijkt dan ook te voldoen aan de eisen in artikel 9 ILO
Verdrag: “adequaat gekwalificeerde technische experts en specialisten”, waaronder
specialisten op het gebied van bedrijfsgeneeskunde, technici en chemici. Ook het Senior
Labour Inspectorate Committee (SLIC), een raadgevend comité van de Europese
Commissie?3, was in haar doorlichting van de Nederlandse Arbeidsinspectie anno 2008
positief over de kwaliteiten van de inspecteurs (“goed getraind en professioneel”).44

Toch valt op dit positieve beeld wel het een en ander af te dingen. Zo is bijvoorbeeld de
deskundigheid op medisch gebied inmiddels wel heel mager. Terwijl de Arbeidsinspectie
in vroeger dagen (tot 1987) een aparte medische dienst kende43, telt de dienst momenteel
nog slechts één bedrijfsgeneeskundige in de gelederen. En waar met name tussen 1960 en
1987 de geneeskundig inspecteurs een belangrijke rol hadden bij medisch-hygiénische
bedrijfsinspecties naar aanleiding van beroepsziektenmeldingen, is die interveniérende
taak van de inspectie buiten beeld geraakt. Dit komt doordat de inspectie z€If geen
beroepsziektemeldingen meer aanneemt, maar de meldingen ex. art. 9 lid 3 Arbowet
dienen te worden gedaan bij het Nederlands Centrum voor Beroepsziekten (NCvB), terwijl
het NCvB de (geanonimiseerde) meldingen niet kan herleiden tot individuele bedrijven en
daarmee ook niet kan worden geintervenieerd (of geleerd op bedrijfsniveau). Deze
werkwijze was ook volgens het Senior Labour Inspectorate Committee reden voor zorg.4°
Bovendien lijkt het ontbreken van een meldpunt voor beroepsziekten bij de
Arbeidsinspectie in strijd met artikel 14 van het ILO Verdrag: “The labour inspectorate
shall be notified of industrial accidents and cases of occupational disease (cursivering
JP)”. Deze notificatie is niet bedoeld voor statistische doeleinden of analyse op macro-
niveau, zoals de melding aan het NCvB, maar voor eventuele interventies op
bedrijfsniveau. Deze worden nu echter volledig overgelaten aan de arbodienst (of
bedrijfsarts). Waar beroepsziekten veruit de belangrijkste oorzaak van werkgerelateerde
sterfte én verloren gezondheid zijn47, zou de deskundigheid op dit terrein bij de
Arbeidsinspectie zeker uitgebreid moeten worden.48

Ook wordt door de ondernemingsraad van de Arbeidsinspectie opgemerkt dat de formatie
tekort schiet om de risico’s van nieuwe technologieén zoals nanotechnologie adequaat in
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kaart te kunnen brengen.49 Meer in het algemeen merkt de OR op dat het aantal experts
bij de Nederlandse Arbeidsinspectie schril afsteekt tegen de expertise van
zusterorganisaties in andere Europese landen.5°

In zijn initiatiefvoorstel gericht aan de algemeen directeur van de Arbeidsinspectie merkt
de ondernemingsraad voorts op dat de deskundigen “door capaciteitsgebrek geen
structurele contacten [kunnen] onderhouden met andere deskundigen in het werkveld” (te
denken valt hierbij aan het Nederlands Centrum voor Beroepsziekten of arbodiensten). Dit
komt de kwaliteit van het eigen werk niet ten goede én, zoals de ondernemingsraad
opmerkt, evenmin de arbeidsomstandigheden in bedrijven nu “private deskundigen”
(arbodiensten) onvoldoende nadruk leggen op de arbeidshygiénische strategie. De
overheidsfilosofie van ‘zelfregulering’ op bedrijfsniveau (onder gelijktijdige inkrimping van
het overheidsapparaat) leidt zo tot een weglekken van deskundigheid en suboptimale
uitkomsten op het gebied van veiligheid en gezondheid.

Een ander punt van zorg met betrekking tot de expertise is de tendens dat inspecteurs,
méér nog dan voorheen, vergaand zelfstandig opereren. Deels komt dit door de aard van
de werkzaamheden (inspecties ‘in het veld’), maar deels ook is dit een ongewenst
neveneffect van de vergaande centralisatie van het apparaat — in casu het opheffen van de
regiokantoren, waardoor inspecteurs onderling nog maar weinig contact hebben.5* “De ziel
van kennisdelen is daarmee uit de organisatie verdwenen”, aldus de OR in zijn
initiatiefvoorstel. Ook het SLIC constateert deze ontwikkeling.5%

Het SLIC meldt bovendien dat door hun geisoleerde positie sommige inspecteurs niet
weten bij wie zij terecht kunnen voor deskundig advies. Een ander, vanuit juridisch
oogpunt principiéler, ongewenst effect van de “lonely hunter” positie van de inspecteurs is
het risico dat deze onvoldoende scherp blijven op het rechtsstatelijke concept van
uniformiteit in de handhaving. Weliswaar onderschrijft de inspectie het belang van dit
concept, en wordt er formeel ook op gestuurd door bijvoorbeeld intervisie33, maar waar
het aantal contactmomenten terugloopt zal ook de informele onderlinge aanscherping
door middel van intervisie afbrokkelen en dreigt het gevaar dat de handhaving niet alleen
minder deskundig maar ook minder uniform zal plaatsvinden.

Meer juridisch beschouwd kan, ten slotte, worden opgemerkt dat de deskundigheid
formeel ook niet is gewaarborgd. Waar voorheen een overzicht van deskundigheden was
opgenomen in het Organisatie-, Mandaat- en Volmachtbesluit (OMV) van de
Arbeidsinspectie®4, is dit nu niet langer het geval. Het huidige OMV van de directie
arbeidsomstandigheden maakt in tegenstelling tot het OMV uit 2007 geen melding meer
van de diverse deskundigheden, waarmee geen formele invulling is gegeven aan art. 9 ILO
Verdrag.5>>

Onafhankelijkheid

Ten slotte, en niet minder principieel, kunnen vragen worden gesteld betreffende de
onafthankelijkheid van de dienst.

Ten eerste wordt de inkrimping van de Arbeidsinspectie niet alleen ingegeven door de
penibele financiéle situatie van de overheid, maar ook door politieke keuzes. In dit
verband kan worden verwezen naar het concept van de zogeheten inspectievakanties
(goed presterende bedrijven mogen niet meer dan twee keer per jaar bezocht worden door
een inspectiedienst, ongeacht van welk departement). Het concept van de
inspectievakantie is niet zozeer ingegeven door de methodisch verantwoorde
prioriteitstelling die binnen de Arbeidsinspectie wordt gehanteerd, maar komt primair
tegemoet aan klachten van werkgevers over de kennelijke administratieve last die inspectie
oplegt aan het bedrijfsleven.
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“Inspectievakantie” binnen het domein van veiligheid en gezondheid is op zich overigens
nog wel verdedigbaar: de Arbeidsinspectie zelf heeft een goed onderbouwde methodiek
voor het stellen van prioriteiten, waarbij een goede nalevingsgraad in een bepaalde
branche tot een lagere inspectiefrequentie kan leiden. Maar zoals hierboven is aangegeven
(noot 33), is van verbetering van de arbeidsomstandigheden eigenlijk nauwelijks sprake —
evenmin als van verbeterde naleving. Dat op grond van inhoudelijke overwegingen binnen
het domein van veiligheid en gezondheid de teugels zouden kunnen worden gevierd, is dus
niet te onderbouwen. Een inspectievakantie die wordt ingefluisterd door de politieke
voorkeur van het huidige kabinet, staat mijns inziens dan ook op gespannen voet met art.
6 van het Verdrag, dat spreekt over onafhankelijkheid ten aanzien van “changes of
government and [..] improper external influences”. Het concept van ‘vakantie-inspectie’
betekent immers dat de inzet en prioriteiten van de Arbeidsinspectie mede worden
bepaald door invloeden die niet eigen zijn aan het domein van de Arbeidsinspectie zelf. De
Arbeidsinspectie, om de strekking van art. 6 van het Verdrag te herhalen, is een
onafhankelijke toezichthouder die in hoge mate los van de politieke agenda van de
beleidsmakers zijn eigen koers dient te bepalen.5°

Een tweede ontwikkeling waar vanuit het idee van de onathankelijkheid van de
Arbeidsinspectie vragen bij gesteld kunnen worden, is de toenemende verwevenheid van
de inhoudelijk deskundigen van het Expertisecentrum met de beleidsafdelingen van het
ministerie. In artikel 9 van het Verdrag staat dat de deskundigen “are associated in the
work of inspection” (cursivering JP). De in artikel 9 genoemde deskundigen zouden
ondersteunend moeten zijn aan het veldwerk, als tweede-lijnsdeskundigen. In de praktijk
blijkt echter dat een aanzienlijk deel van de werkzaamheden van de experts bestaat uit
inhoudelijke ondersteuning van de beleidsafdelingen en, in omgekeerde richting, het
‘vertalen’ van beleid van de beleidsafdeling van het ministerie in handzame richtlijnen
voor inspectieprojecten. De tijd voor de tweede-lijns ondersteuning ten behoeve van de
inspecteurs in de buitendienst komt hiermee nog verder onder druk te staan — waarmee
het eerder besproken probleem van de kwantitatieve onderbezetting alleen maar groter
wordt. Van meer principi€le betekenis is echter dat dezelfde specialisten ook projectleiders
en inspecteurs van de Arbeidsinspectie ondersteunen (wat hun kerntaak zou behoren te
zijn), waarbij zij al snel in een spagaat kunnen komen indien de beleidsafdeling een andere
opvatting is toegedaan over bijvoorbeeld prioriteiten of een juiste aanpak dan de
inspectiedienst zelf. De inhoudelijk specialisten raken hiermee een deel van hun
onafhankelijkheid kwijt.

Die onafhankelijkheid, casu quo de scheiding tussen beleid, uitvoering en toezicht, is
echter een fundamenteel element in een goede verdeling van verantwoordelijkheden en
vormt de staatsrechtelijke basis voor het vertrouwen in het toezicht.57 Dat voor die heldere
scheiding van verantwoordelijkheden wellicht gevreesd moet worden, blijkt uit een
tamelijk cruciale passage in het Benchmarkonderzoek Rijksinspecties van het bureau
Ernst & Young.58 In dit rapport valt te lezen: “We hebben de indruk dat in de relatie
tussen beleid en toezicht, de balans nog te veel ligt bij het aanbod vanuit de directie
arbeidsomstandigheden [van de Arbeidsinspectie, JP] en dat het beleid nogal reactief is.59
De inhoud van het Jaarplan is door de directie arbeidsomstandigheden ingevuld. De
beleidsafdeling [Veilig en gezond werken’ JP], andere Al directies en de algemeen
directeur worden wel betrokken bij de totstandkoming, maar schrijven de inhoud van de
te leveren producten niet dwingend voor” [cursivering JP].

Met de gecursiveerde verzuchting wordt volledig voorbij gegaan aan het cruciale gegeven
dat de Arbeidsinspectie juist niet dienstbaar moet zijn aan het beleid, maar bovenal los
moet staan van politieke beinvloeding. Het bureau geeft blijk van onvoldoende inzicht in
het belang van de scheiding tussen beleid en de toezichthoudende verantwoordelijkheden.
Uiteraard is het goed dat de Arbeidsinspectie weet wat er speelt op beleidsniveau (en
omgekeerd), maar de verantwoordelijkheden dienen helder gescheiden te blijven. Door
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toenemende betrokkenheid van experts van de Arbeidsinspectie bij het beleid van het
ministerie dreigen niet alleen de experts z€If in een spagaat terecht te komen, terwijl
omgekeerd dreigt dat de beleidsafdeling zich inhoudelijk gaat bemoeien met de activiteiten
en prioriteiten van de Arbeidsinspectie — waarmee de onafthankelijkheid van de inspectie
in het gedrang zou kunnen komen.

Conclusie en nawoord

De Nederlandse Arbeidsinspectie is een organisatie die al jaren onder druk staat. Eens in
de zoveel jaar wordt de dienst geconfronteerd met een reorganisatie, veelal gericht op
vergroting van de efficiency — en zelden of nooit op versterking van de effectiviteit (in
termen van verbeterde naleving of vermindering van het aantal
ongevallen/beroepsziekten).6? Sterker nog: de slechte naleving van de arboregelgeving is
voor opeenvolgende kabinetten, paradoxaal genoeg, één van de redenen om werkgevers en
werknemers juist méér eigen verantwoordelijkheid te geven. ‘Deregulering en maatwerk’
zijn de sleutelwoorden, die als vanzelf tot een beter nalevingsgedrag zouden moeten
leiden.%t

De aanpak van geconditioneerde zelfregulering leidt echter nauwelijks tot verbetering in
de arbeidsomstandigheden van werknemers.®2 Het percentage bedrijven dat zelfs de
meest elementaire verplichting van een goed arbobeleid (art. 5 Arbowet: de uitvoering van
de risico-inventarisatie en -evaluatie) naleeft, loopt al jaren achteruit.%3 Het aantal
tekortkomingen dat wordt geconstateerd bij inspecties blijft onverminderd hoog. In 2006
werd in 51% van de geinspecteerde bedrijven tekortkoming geconstateerd®4, in 2008
vonden inspecteurs in 56% van de uitgevoerde inspecties aanleiding om te interveniéren®5,
en in 2010 was dat 61%.9¢ Aldus de schrale oogst van ‘zelfregulering’.%7

Juist handhaving blijkt echter een buitengewoon effectief instrument te zijn om
werkgevers te bewegen tot naleving van de voorschriften. In die gevallen waarin de
Arbeidsinspectie handhavend is opgetreden, blijkt de situatie bij hercontrole vrijwel altijd
te zijn opgelost: in 98% van de bedrijven hoeft niet opnieuw handhavend te worden
opgetreden.®8 Een effectiviteit waarbij menige dienst “de vingers bij kan aflikken”. Men
zou dus denken dat het aantal inspecteurs eerder uitgebreid zou moeten worden dan
ingekrompen. Op basis van gegevens van de ILO kan, overigens met enige
methodologische slagen om de arm, ook worden geconcludeerd dat in landen waarin het
aantal inspecties daalt het aantal ongevallen stijgt.69

Het is dan ook duidelijk dat de inkrimpingstaakstelling niet is ingegeven door inhoudelijke
overwegingen of wordt overwogen omdat, wellicht door effectieve handhaving, de naleving
verbeterd is. Integendeel: de aanstaande inkrimping van de Arbeidsinspectie wordt
uitsluitend ingegeven door politieke motieven — waaronder ook minder administratieve
lasten voor werkgevers (‘inspectievakantie’). Het is evenzeer duidelijk dat aansturing van
de Arbeidsinspectie op basis van opportuniteit en toevallige politieke overwegingen op
gespannen voet staat met het oogmerk van ILO Verdrag 81 — de ontwikkeling van een
onafhankelijke, deskundige Arbeidsinspectie.

Het voornemen om de Arbeidsinspectie fors in te krimpen staat haaks op wat op dit
moment nodig zou zijn — uitbreiding van de formatie, versterkte deskundigheid (met
name ook op het gebied van gevaarlijke stoffen, bedrijfsgeneeskunde en nieuwe
technologieén zoals nanotechnologie), een zwaardere rol op het gebied van beroepsziekten,
waarborging van de onafhankelijkheid van de dienst los van de politieke waan van de
dag, én een verhoogde inspectiefrequentie. ‘Inspectievakantie’ met betrekking tot
arbeidsomstandigheden in bedrijven is, in het licht van een inspectiefrequentie van
gemiddeld eens per 40 jaar en de daaraan gekoppelde bevinding dat slechts 1% van de
werkgevers kennelijk enige schrik heeft van de inspectie, een werkelijk absurde gedachte.
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Een dergelijk beleid is in strijd met artikel 16 van het Verdrag.

Zelfs al zouden de puur formele bezwaren tegen de inkrimping die in deze bijdrage de
revue zijn gepasseerd allemaal ongegrond zijn, dan nog is het inhoudelijke belang van
veiligheid en gezondheid van werknemers voldoende reden om de voorgenomen
inkrimping een halt toe te roepen. Nog los van de al gememoreerde doden, zieken en
gewonden, belopen de maatschappelijke kosten van slechte arbeidsomstandigheden meer
6 miljard Euro per jaar.”°

Een procedure via de ILO heeft, zoals hierboven al aangegeven, niet direct juridische
werking — behalve via de ‘mobilisation of shame’. In een land waar jaarlijks duizenden
mensen overlijden als gevolg van hun werk, tienduizenden een beroepsziekte oplopen en
vele duizenden blijvend letsel overhouden als gevolg van een arbeidsongeval, zou het
inderdaad een schande zijn indien de Arbeidsinspectie niet de formatie en middelen krijgt
die nodig zijn om die werkgerelateerde schade terug te dringen. Een verdere inkrimping
van de dienst is de schaamte voorbij.
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46 “The team is concerned that, without a statutory requirement to report incidents of
occupational ill health to the AI and a role for the Al in investigating such incidents, there
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adequately manage occupational ill-health and its causes.” Senior Labour Inspectors
Committee (2008), Evaluation of the Dutch Labour Inspection System, p.8

47 P.E.D. Eyssink et al (2007), Ziektelast van ongunstige arbeidsomstandigheden in
Nederland, Bilthoven: RIVM
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55 J. van Drongelen (2009), 'De centrale dienst van de Arbeidsinspectie 100 jaar later’,
Overheid Personeel 2009-8, p. 11-13

56 Weliswaar heeft art. 6 vooral ook betrekking op de rechtspositie van individuele
inspecteurs, maar het zal duidelijk zijn dat politieke aansturing van de prioriteitstelling
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arbeidsbelasting in Nederland. Hoofddorp: TNO Kwaliteit van Leven. De kosten van
andere beroepsziekten en arbeidsongevallen zijn hierin dus niet verdisconteerd.
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