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Publieke waarden en het uitvoeren van risico-gestuurd toezicht in Nederland; een case
study binnen de Inspectie Gezondheidszorg en Jeugd.

Clarijs-de Jong, J.AB

Samenvatting

Publieke waarden spelen continu een rol binnen de overheid. Het rijkstoezicht vindt
plaats vanuit deze overheid. Dit onderzoek richt zich op de mate waarin toezichthouders bij het
uitvoeren van risico-gestuurd toezicht op jeugdhulpaanbieders geconfronteerd worden met
conflicterende waarden en of de manier waarop de betrokken toezichthouders hiermee omgaan
kan worden verklaard. VVanuit de observatie van vijf analysebijeenkomsten en vijf verdiepende
interviews komen 72 besluiten naar voren.

Besluiten gebaseerd op waarden van transparantie en wederkerigheid (theta-waarden)
komen binnen deze 72 besluiten het meeste voor, gevolgd door besluiten rondom effectiviteit
en efficiéntie (sigma-waarden). Naar aanleiding van de observaties en interviews concludeert
dit onderzoek dat de professionele waardenvoorkeur veelal vanuit intern collegiaal overleg
wordt gevormd. Hiertoe staat de toezichthouders een aantal middelen te beschikking: het laten
meelezen van rapporten; intervisiegesprekken; teamvergaderingen; of, moreel beraad. Thema’s
als het proportionaliteitsbeginsel en de responsiviteit van het toezicht benoemen
toezichthouders als belangrijke basis voor deze werkwijzen.

Daarnaast komt uit de resultaten van dit onderzoek naar voren dat waardenvoorkeuren
een relatie lijken te hebben met de bron van het waardenconflict. Waardenconflicten vanuit
enkel open normen leiden in de meeste gevallen tot besluiten gericht op transparantie en
wederkerigheid (theta-waarden). Wanneer gezien wordt dat er een normovertreding speelt
wordt daarentegen gezien dat besluiten meer gericht zijn op waarden rondom effectiviteit en

efficiéntie (sigma-waarden).

Kernwoorden

Publieke waarden; overheidstoezicht; risico-gestuurd toezicht; jeugdhulp; responsiviteit.
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Inleiding

De rijksinspecties in Nederland moeten hun taak uitvoeren in een omgeving waarin zij
tegenstrijdige eisen met elkaar moeten verzoenen (WRR, 2013). Alleen al in het afgelopen jaar
hebben zich in Nederland meerdere situaties voorgedaan die dit aan het licht brengen. Zo was
het versterken van de onafhankelijkheid van de rijksinspecties ten opzichte van onder toezicht
staande organisaties een onderwerp tijdens de Tweede Kamerverkiezingen in 2023 (NSC,
2023). Echter werden inspecties (bijvoorbeeld) door het gerechtshof in Limburg ook in het
ongelijk gesteld, aangezien zij in de uitvoering van hun taak onvoldoende rekening zouden
houden met de omgeving waarin een organisatie moet opereren (Rechtbank Limburg, 2023, 10
augustus). Niet alleen de onafhankelijkheid van de inspecties ten opzichte van organisaties,
maar ook de invloed van de politiek is onderwerp van discussie (Smulders, 2023, 12 juni). De
inspecties zouden namelijk onvoldoende tegenspraak durven leveren aan de politiek. Recent
verscheen ten slotte ook literaire fictie gericht aan jongvolwassenen waarin de eisen die gesteld
worden aan toezichtsorganen centraal staat (Klune, 2022). Dit is illustratief voor de aandacht
die dit onderwerp binnen de samenleving krijgt.

De diversiteit van de eisen aan een toezichthouder en de uitdagingen bij de verzoening
hiervan staan centraal in de theorieén rondom publieke waarden (Huijbregts, George &
Bekkers, 2022; Mertens, Muller & Winter, 2015, p.109-128; Rutgers, 2011). Publieke
waardenpluralisme daagt ambtenaren uit om afwegingen te maken binnen deze diverse en soms
tegenstrijdige eisen (Huijbregts, George & Bekkers, 2022; Rutgers, 2011). In de genoemde
voorbeelden in de vorige alinea moeten de rijksinspecties ten opzichte van onder toezicht
staande organisaties voldoende onafhankelijkheid bewaren, terwijl zij rekening moeten houden
met de situatie waarin deze organisatie opereert. Een voorgeschreven ideaal hieromtrent is er
niet; de rijksinspecties dienen hierover dus zelf afwegingen te maken om (zo veel als mogelijk)
aan beide eisen te voldoen.

Publieke waarden hebben op dit moment een centrale plaats binnen het openbaar bestuur
(Rutgers, 2011; Van der Wal, De Graaf en Lawton, 2011). Dit wordt ook (in toenemende mate)
erkend bij het uitvoeren van toezicht (Mertens, Muller & Winter, 2015, p.109-128). In het hele
openbaar bestuur wordt gezien dat na een periode waarin New Public Management leidend is
geweest, het volledige palet van publieke waarden aan prioriteit wint (Denhardt & Catlaw,
2015, p.168-222; Huijbregts, George & Bekker, 2022; Torfing, Andersen, Greve & Klausen,
2020, p.1-23). Gedurende de New Public Management-periode lag de focus voornamelijk bij
de waarden effectiviteit en efficiéntie (Denhardt & Catlaw, 2015, p.168-222; Torfing et al,
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2020, p.54-73). De toenemende focus op publieke waarden wordt dan ook geassocieerd met de
paradigmaverschuivingen post-NPM (Huijbregts et al, 2022).

Bij de uitvoering van de toezichtstaak geven publieke waarden een toezichthoudende
instelling de mogelijkheid om aan te sluiten bij de organisaties waar het toezicht op houdt en
de samenleving (Williamson & Lynch-Wood, 2021, p.73-120; Mertens, Muller & Winter,
2015, p.109-128). Hierdoor bieden publieke waarden handvatten om invulling te geven aan
zaken waarin de wet- en regelgeving onduidelijk blijft. Dat publieke waarden in het toezicht
steeds zichtbaarder worden, kan worden verklaard doordat toezichthouders meer worden
aangesproken op hun rol om publieke waarden mee te wegen bij de uitvoering van hun werk
en door een toenemende vervaging van de wet- en regelgeving (Mertens et al, 2015, p.109-
128).

Er zijn ook negatieve aspecten van publieke waarden in het toezicht. Publieke waarden
geven toezichthouders namelijk geen systematische richting voor het inzetten van
handhavingsinstrumenten bij het uitvoeren van toezicht (Mertens et al, 2015, p.109-128). Het
maken van een afweging tussen de verschillende publieke waarden door een toezichthouder
geeft daardoor geen garantie op succes (Bozeman, 2002; Mertens et al, 2015 p.109-128). Welke
rol toezichthouders hebben bij het afwegen van de publieke waarden is dan ook onderwerp van
discussie (Aberbach, Putnam & Rockman, 1981, p.1-23; Mertens et al, 2015, p.109-128).

Dit onderzoek beoogt empirisch te onderzoeken op welke wijze inspecteurs bij het
uitvoeren van hun toezichthoudende taken de diversiteit aan eisen vanuit de publieke waarden
verenigen en hoe zij conflicten hierin overkomen. De focust ligt daarbij op het toezicht op
jeugdhulpaanbieders door de Inspectie Gezondheidszorg en Jeugd (1GJ).

Dit onderzoek beoogt de publieke waardetheorieén te gebruiken bij een onderzoek naar
de toezichtspraktijk. Maatschappelijk draagt dit onderzoek bij aan het in kaart brengen van hoe
toezichthouders omgaan met publieke waarden. Dit biedt inzicht en vult de discussie rondom
toezichteffectiviteit mogelijk aan.

Om tot een conclusie te kunnen komen, richt dit onderzoek zich op de volgende vraag:
In hoeverre worden ambtenaren binnen de Inspectie Gezondheidszorg en Jeugd bij het
uitvoeren van risico-gestuurd toezicht op de jeugdhulp geconfronteerd met tegenstrijdige
waarden en kan de wijze waarop ze met deze waardenconflicten omgaan worden verklaard?

Allereerst zal in het theoretisch kader de relevante theorieén rondom dit onderwerp
worden behandeld. Binnen dit theoretisch kader zal de theorie rondom publieke waarden
worden beschreven en zal vervolgens specifiek ingegaan worden op de rol van publieke

waarden binnen het toezicht. Dit theoretische gedeelte wordt gevolgd door de methodesectie

3



Clarijs-de Jong, J. Januari, 2024

waarbinnen de onderzoeksopzet voor dit scriptie uiteen wordt gezet. Dit onderzoek wordt
uitgevoerd door middel van een kwalitatief onderzoek bestaande uit observaties en interviews.
De resultaten van het onderzoek worden uitgewerkt in het onderdeel ‘resultaten’ binnen dit
thesis. In de discussie waar dit thesis mee afgerond wordt, vindt verdere analyse van de
resultaten plaats.
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Theoretisch kader

In het theoretisch kader zal allereerst ingegaan worden op waarden, normen en regels
en de relevantie van (publieke) waarden voor het openbaar bestuur. Daarna zal ingegaan
worden op de veelvuldigheid aan publieke waarden die binnen de overheid meespelen
(publieke waarden pluralisme) en dat hierbinnen onderlinge overlap of conflict kan bestaan.
Vanuit dit pluralisme zal vervolgens verder ingegaan worden op hoe afwegingen kunnen
worden gemaakt wanneer waardenconflicten zich voordoen. De relevantie van deze theorieén
rondom waarden(conflicten) specifiek voor het toezicht, vormt vervolgens de opmaakt voor

het conceptueel model en de operationalisering waar dit hoofdstuk mee afsluit.

Waarden, normen en regels

De vele verschillende waarden die tegelijkertijd bestaan, zorgen er voor dat ambtenaren
steeds weer blootgesteld worden aan een breed palet van eisen (Huijbregts, George & Bekkers,
2022; Mertens et al, 2015, p.109-128; Rutgers, 2011). Deze eisen kunnen met elkaar
overeenkomen, maar kunnen ook tegenstrijdig zijn ten opzichte van elkaar. Waarden staan
centraal wanneer over de eisen aan de overheid wordt gesproken omdat deze uiting geven aan
algemene opvattingen over wat wel en niet acceptabel is (Mertens et al, 2015, p.109-128;
Rutgers, 2011). Deze opvattingen kunnen vele zaken omvatten en zijn dermate algemeen dat
ze altijd gelden. De ruimte binnen deze waarden maakt hen echter veelal vaag en subjectief.
Een voorbeeld hiervan is te vinden in de waarde dat je jouw naasten lief moet hebben. Wat
liefhebben is en wie wordt gezien als naaste is per persoon afhankelijk en twee personen in
dezelfde situatie kunnen hierover andere meningen hebben.

Het hierboven beschreven voorbeeld toont dat er voor eenieder ruimte is voor een eigen
interpretatie van de waarde en eenzelfde situatie niet per se gelijk beoordeeld wordt vanuit
verschillende perspectieven. Om een meer praktische invulling te geven aan waarden worden
deze van invulling voorzien door normen (Mertens et al, 2015, p.109-128). Dit verschil is als
de letter en de geest van een wet. Een waarde geeft namelijk meer invulling aan waarom een
wet er is, terwijl normen een toetsbare invulling geven aan hoe dit doel van de wet bereikt
wordt. Normen zijn daarbij veel specifieker, maar in tegenstelling tot de bovenliggende waarde
afhankelijk van de context. Daardoor zijn normen niet altijd van toepassing (Mertens et al,
2015, p.109-128).

Om overeenstemming met gestelde normen af te dwingen, kunnen hier expliciete
voorschriften bij worden opgesteld. Dit zijn regels die afgedwongen kunnen worden op een

formele (juridische) of een meer informele wijze (Braithwaite, 2011; Mertens et al, 2015,
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p.129-148). Terugkomend op het eerdere voorbeeld over de waarde met betrekking tot
naastenliefde, kan bijvoorbeeld als norm worden gesteld dat je op een correcte manier met
anderen om moet gaan. Als onderliggende regel leren ouders hun kinderen in Nederland veelal
om een ander de hand te schudden wanneer zij iemand ontmoeten. We zien hierbij dus dat
wanneer we bewegen van waarden naar normen en vervolgens naar regels, de invulling steeds
verder geconcretiseerd wordt. Hoe deze concretisering plaatsvindt en welke waarden als
belangrijk worden gezien, is afhankelijk van vele factoren. Onder andere persoonlijke,
culturele en religieuze overtuigingen kunnen hierin namelijk meespelen (Rutgers, 2011,
Mertens et al, 2015, p.109-128; Rainey, 2014, p.64-69).

Waarden kunnen op vele manieren worden gecategoriseerd, zoals vanuit een onderscheid
tussen publieke en private waarden (Mertens et al, 2015, p.109-128; Rutgers, 2011). Onder
private waarden worden waarden beschreven die door enkele individuen of groepen van belang
zijn. Publieke waarden omvatten daarentegen meer waarden met betrekking tot het algemeen
belang of een goede samenleving. Deze publieke waarden kunnen op brede overeenstemming
rekenen en zijn daarmee meer collectief gedeelde waarden waarbij de overheid een centrale rol
speelt voor de borging hiervan (Mertens et al, 2015, p.109-128; Rutgers, 2011). Als basis voor
de publieke waarden theorie plaatst Bozeman (2007, p.113-131) de inductief contractualisme
benadering centraal. Hierin wordt de brede overeenstemming van publieke waarden verder
geduid. Inductief contractualisme houdt in dat een collectieve actie gebaseerd is op bestaande
en gedeelde (publieke) waarden met een erkend sociaal contract (Bozeman, 2007, p.113-131).
Het sociale contract in deze benadering beschrijft dat individuen de eigen winst aan de kant
zetten ten gunste van de groep (Bozeman, 2007, p.113-131). Publieke waarden worden daarom
veelal gezien als waarden die overeenstemming bieden over de rechten, voordelen en privileges
waar een burger aanspraak op kan maken. Dit zijn bijvoorbeeld de verplichtingen van de burger
aan de staat, elkaar en de samenleving en tot slot de principes die de basis vormen voor het
bestuur en beleid (Bozeman, 2007, p.12; Rutgers, 2011).

Aangezien de overheid zich centraal opstelt bij de borging van publieke waarden zijn
deze een constant onderdeel binnen de overheid en bieden zij onderbouwing voor het handelen
van de overheid (Rutgers, 2011; Van der Wal et al, 2011; Bozeman, 2007, p.132-158). Het
belang van de publieke waarden voor de overheid wordt ook gezien, omdat hervormingen
binnen de overheid veelal met publieke waarden worden geassocieerd (Torfing, Andersen,
Greve & Klausen, 2020, p.1-23; Rutgers, 2011). Publieke waarden zijn er in vele vormen die
naast elkaar bestaan (Huijbregts et al, 2022; Mertens et al, 2015, p.109-128; Rutgers, 2011).

Dit wordt ook wel publieke waarden pluralisme genoemd. Aan welke publieke waarde we
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binnen deze verzameling van waarden belang hechten, kan over de tijd verschuiven. Wanneer
het belang van de ene publieke waarde verschuift naar een andere, kan dit een verandering
teweegbrengen in de vormgeving van de overheid en/of hoe deze functioneert en/of handelt
(Torfing et al, 2020, p.1-23; Rutgers, 2011).

Een voorbeeld van de effecten die een verschuiving in het belang tussen verschillende
waarden teweeg kan brengen, is terug te vinden in de tweede helft van de vorige eeuw. Waar
neutraliteit, legitimiteit en een sterke centrale staat voor de jaren ‘70 leidend waren, lag in de
periode daarna de nadruk meer op effectiviteit en efficiéntie (Denhardt & Catlaw, 2015, p.23-
78; Denhardt & Catlaw, 2015, p.130-163; Torfing et al, 2020, p.24-73; Van der Meer, 2021,
p.179-201). Dit resulteerde in hervormingen waarbij de aansturing van de publieke sector
vanuit principes van het private management werd gestimuleerd en privatisering en
decentralisatie veel voorkomend was. Bestuurskundigen doopten deze omslag om tot een
verschuiving waarbij na een periode waarin de Weberiaanse bureaucratie het leidende principe
binnen het openbaar bestuur was het New Public Management (NPM) de vernieuwde
vormgeving, functionering en het handelen van de overheid leidde (Torfing et al, 2020, p.54-
150; Van der Meer, 2021, p.179-201). In de afgelopen jaren is wederom een verandering in de
visie op de inrichting van de overheid te zien. In dit geval vanwege de grote mate van aandacht
voor rendement, bedrijfseconomische effectiviteit en efficiéntie binnen het NPM (Rutgers,
2011; Van der Meer, 2021, p.178-201; Walker et al, 2011). Tot welke hernieuwde vormgeving,
functionering en handelingen van de overheid deze kritieken leidden, kan op meerdere
manieren worden verklaard (Torfing et al, 2020, p.105-150). Onder andere worden hiervoor
theoretische paradigma’s uitgewerkt, zoals New Public Governance, Public Value
Management of New Public Service (Torfing et al, 2020, p.105-150; Denhardt & Denhardt,
2000).

Wanneer gekeken wordt naar de werking van de overheid en de aanbevelingen die
worden gedaan om verbeteringen op de kritiekpunten op NPM te bereiken, wordt vooral
overeenstemming met New public service (NPS) gezien (Van der Meer, 2021, p.179-201). Dit
maakt NPS momenteel dus een zeer relevante verklaring voor de organisatie van het openbaar
bestuur na de periode van NPM. Binnen NPS wordt de verantwoordelijkheid voor het algemeen
belang en de dienstbaarheid van politici en ambtenaren (service) aan de samenleving centraal
gezet (Alexander & Nank, 2009; Denhardt & Denhardt, 2000; VVan der Meer, 2021, p.179-201).
NPS gaat namelijk uit van een gedecentraliseerde dienstverlening waar burgers bij betrokken

zijn en waarbij het openbaar bestuur georganiseerd is in overeenstemming met de waarden en
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behoeften van de (betreffende) gemeenschap (Denhardt & Denhardt, 2000; Alexander & Nank,
2009).

In het voorgaande is enkele keren beschreven dat er sprake is van vele waarden die
tegelijkertijd van toepassing zijn (publieke waarden pluralisme) en dat verschuivingen in
accenten bij deze waarden veranderingen teweeg kunnen brengen binnen de overheid. In de
voorbeelden van de verschuivingen van de bureaucratie naar NPM en vervolgens naar NPS
zijn een aantal van deze waarden waar het accent op lag naar voren gekomen. Neutraliteit,
legitimiteit, effectiviteit, efficiéntie en dienstbaarheid zijn bijvoorbeeld beschreven. Dit
illustreert een deel van het palet van publieke waarden die een rol spelen binnen de overheid.
Het is echter niet zo dat wanneer het accent voor de overheid bij een bepaalde (set) waarden
ligt, anderen niet langer meewerken (Rutgers, 2011; Torfing et al, 2020, p.1-23). Torfing et al
(2020) gebruiken hiervoor het metafoor van een taart. In deze taart laat de samenvoeging of
opstapeling van lagen wel bepaalde elementen meer prominent naar voren komen maar eerdere
elementen blijven alsnog meespelen. Het gaat dus om de verschuiving in belangen of accenten
tussen de waarden onderling en niet om de diskwalificatie van eerder belangrijke waarden.

Het waardenpluralisme stelt de overheid voor uitdagingen. Dit zijn zowel strategische-
als praktische uitdagingen. De strategische uitdagingen gaan voornamelijk over welke waarden
binnen de overheid van belang zijn en hoe hun onderlinge belang bepaald kan worden
(Fukumoto & Bozeman, 2019; Rutgers, 2011; Bozeman, 2002; Bennington, 2009; Moore,
1995). De praktische uitdagingen zijn voornamelijk hoe de verschillende waarden, die soms
niet met elkaar overeenkomen of mogelijk zelf tegenstrijdig zijn aan elkaar, met elkaar
verenigd kunnen worden (Bozeman, 2002; Rutgers, 2011). De volgende paragraaf zal ingaan

op deze uitdagingen rondom publieke waarden.

De uitdagingen rondom publieke waarden en hun onderlinge belang

Binnen het brede palet van publieke waarden die meespelen in de praktijk van de
overheid is het lastig om (alle) individuele waarden vast te leggen (Fukumoto & Bozeman,
2019; Rutgers, 2011; Rainey, 2014, p.297-334). We weten dus wel dat er vele waarden zijn die
meespelen en onderling van belang kunnen wisselen maar welke keuzes er precies zijn, is op
voorhand niet bekend. Om een dergelijke lijst van publieke waarden te krijgen, zou onderzoek
naar verkiezingsuitslagen, vragenlijstonderzoeken naar publieke opinies en onderzoek naar de
centrale waarden van publiek beleid mogelijk uitkomsten bieden (Bozeman, 2007, p.132-158).
Toch laten vele pogingen in de afgelopen decennia zien dat dit een moeizaam proces is

(Rutgers, 2011). In de afgelopen jaren zijn om publieke waarden te bepalen, onderzoeken
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uitgevoerd die soms lijsten opleveren van wel 94 publieke waarden met onderling
overlappende of conflicterende delen (Rutgers, 2011; Jgrgensen & Bozeman, 2007; Bozeman,
2019; Rainey, 2014, p.297-234, Stone, 2012; Schreurs, 2005).

Om deze complexiteit bij het onderzoeken van publieke waarden het hoofd te bieden, is
het bepalen van groepen of categorieén publieke waarden een uitkomst. Onderzoek naar
publieke waarden categorieén waarin overlappende waarden samengevat kunnen worden, zien
we onder andere terug bij het werk van Hood (1991). Ook in latere uitwerkingen van publieke
waarden zien we terug dat deze als groepen publieke waarden worden samengevat (Jgrgensen
& Bozeman, 2007; Mertens et al, 2015, p.109-128; Rainey, 2014, p.297-234).

Hood (1991) beschrijft in zijn onderzoek de implicaties van een set ontwikkelingen in
het openbaar bestuur van eind 20° eeuw. Zijn werk wordt als een van de basiswerken gezien
over het NPM (Shamsul Haque, 2007). In dit werk beschrijft Hood (1991) drie categorieén
waarden welke in het openbaar bestuur aanwezig (kunnen) zijn. Deze categorieén waarden zijn
sigma- (X-waarden), theta- (®-waarden) en lambdawaarden (A-waarden). Binnen de X-
waarden ligt de focus vooral op de geleverde output (Hood, 1991). Wanneer in een organisatie
deze categorie dominante aandacht krijgt, zijn zij vooral geinteresseerd in het zo optimaal
mogelijk inzetten van middelen voor duidelijk gedefinieerde- en duidelijke van elkaar te
onderscheiden doelstellingen (Hood, 1991). Effectiviteit en efficiéntie staan hierbij dus
centraal. Dit komt overeen met de private-sector management ideeén vanuit NPM (Hood, 1991;
Denhardt & Catlaw, 2015, p.168-222; Torfing et al, 2020, p.54-73).

®-waarden stellen zich daarentegen tot doel om een eerlijke overheid te garanderen en
‘capture’ van publieke organisaties of instellingen te voorkomen (Hood, 1991). Eerlijkheid,
redelijkheid en wederkerigheid zijn belangrijk binnen deze waardencategorie. In tegenstelling
tot de X-waarden ligt de focus bij ®-waarden grotendeels op het proces (Hood, 1991). Centraal
in dit proces staan dus eisen aan de transparantie en anti-corruptiemaatregelen.

De A-waarden zetten zich in voor een robuuste overheid die staande blijft in stabiele en
rumoerige tijden (Hood, 1991). Binnen deze categorie van waarden staan overtolligheid,
verscheidenheid en robuustheid centraal. Het beschikken over back-up systemen en capaciteit
(overtolligheid), het uitvoeren van diverse werkzaamheden en het beschikbaar stellen van
overvloedige materialen (robuustheid) stelt in deze waardecategorie de overheid in staat om in
goede en slechte tijden te kunnen blijven opereren (Hood, 1991).

Een verdere uitwerking van de publieke waarden volgens de hierboven genoemde
categorieén is onder andere terug te vinden in de werken van Bozeman (Fukumoto & Bozeman,

2019). Bozeman’s werken richten zich op beleid, maatschappelijke behoeften en resultaten en
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welke waarden hierin aangemerkt kunnen worden als publieke waarden (Fukumoto &
Bozeman, 2019). Bozeman (2007) beschreef publieke waarden naar aanleiding van een
uiteenzetting van waardetheorieén binnen onder andere de economische, filosofische en
sociologische wetenschappen. De uitkomsten hiervan zijn in de vorige paragraaf naar voren
gekomen., Het is echter een belangrijk uitgangspunt dat deze werken ervan uitgaan dat
(publieke) waarden in de samenleving bestaan. Deze basis is namelijk niet terug te vinden in
andere uitwerkingen rondom publieke waarden die meer uitgaan van de creatie van publieke
waarden (Moore, 1997; Bennington, 2009; Fukumoto & Bozeman, 2019).

Moore (1997) en Bennington (2009) hebben deels overlappende uitwerkingen van
publieke waarden. Moore (1997) stelt de doelen en prestaties van publieke managers bij het
creéren van publieke waarden centraal, terwijl Bennington (2009) de publieke sfeer als
broedplaats ziet voor publieke waarden. Deze publieke sfeer houdt volgens Bennington (2009)
in dat er ook een rol voor producenten en gebruikers is bij de waardencreatie. Dit vermindert
dus de rol van de publieke managers, zoals Moore (1997) beschrijft, aanzienlijk. Bennington
(2009) en Moore (1997) onderscheiden zich dus op dit vlak. Een punt van kritiek betreffende
de uitwerkingen van Moore (1997) en Bennington (2009) is echter dat de term publieke waarde
niet concreet wordt. Daarnaast blijft onduidelijk hoe de publieke meerwaarde wordt ingevuld,
onderbouwd en gelegitimeerd (Van der Meer, 2021, p.179-201).

Omdat deze onduidelijkheden niet spelen binnen de werken van Hood (1991) en
Bozeman (2002; 2007), zal dit onderzoek hierop verder gaan. Het is daarbij belangrijk om te
vermelden dat de overtuiging dat publieke waarden in de samenleving en de overheid continu
aanwezig zijn niet maakt dat deze ook als geborgd worden gezien. Aan de basis van deze
werken staat namelijk ook de overtuiging dat waarden onderling kunnen overlappen en
conflicteren, wat de overheid uitdaagt afwegingen te maken tussen de waarden (Bozeman,
2002; Rutgers 2011). Hoe deze afwegingen bij waardenconflicten plaatsvinden, is lastig
theoretisch te duiden. Hier meer inzicht in krijgen is namelijk veelal beperkt tot onderzoek in
de praktijk (Rutgers, 2011). Desalniettemin kunnen dergelijke afwegingen ervoor zorgen dat
winst op een publieke waarde een verlies op een andere bewerkstelligd. Van der Wal (2011)
beschrijft deze afweging als zero-sum of zero-plus, waarbij respectievelijk een waarde boven
een andere waarde wordt verkozen of dat de waarden los van elkaar staan zonder onderling
effect.

Bozeman (2002) vat dit effect op de publieke waarde, waar geen recht aan gedaan kan
worden, samen als publiek falen. Publiek falen speelt wanneer zowel publieke als private

partijen niet kunnen voorzien in zaken die van belang zijn voor de betreffende (publieke)
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waarde. Hij vergelijkt daarbij het publiek falen met markt falen, een economische benadering
die de situatie beschrijft waarin door problemen in de markt de fysieke en de werkelijke prijs
van een product niet meer overeenkomen. Dit benadrukt de centrale rol van de overheid bij
publieke waarden als belangrijk onderscheid met het genereren van omzet wat een centrale rol
speelt in de private markt (Bozeman, 2002). Doordat dit een duidelijk onderscheid maakt tussen
de markt en overheid maar wel de noodzaak van publiek-private netwerken onderschrijft, is dit
een interessante uitwerking in het daglicht van het new public service model. De kritieken op
het eerdere NPM en de aanbevelingen voor verbetering stemmen hier namelijk mee overeen
(Denhardt & Denhard, 2000; Torfing et al, 2020, p.105-150; Van der Meer, 2021, p.179-201).

De overheid staat continu voor dergelijke afwegingen tussen waarden. Dit maakt het een
interessant onderzoeksveld waarin gekeken wordt naar hoe deze afwegingen gemaakt worden.
Immers kunnen de keuzes die gemaakt worden om het accent bij de ene waarde in een beleid
te leggen ten opzichte van een andere waarde zorgen dat deze andere waarde het risico loopt
om in tegengestelde richting te ontwikkelen dan de samenleving wenselijk acht (Bozeman,
2002). Dit legt een verantwoordelijkheid bij de medewerkers binnen de publieke sector. Het is
dan ook niet onverwacht dat deze afwegingen worden gezien als complex en lastig theoretisch
te duiden (Rutgers & Schreurs, 2006; Rutgers, 2011; Van der Wal, 2011). Eerdere onderzoeken
naar hoe de afwegingen tussen waarden plaatsvinden, concludeerden in meerdere mate dat er
spraken was van een rationele besluitvorming. Deze rationele besluitvorming veronderstelt dat
duidelijk was welke waarden nagestreefd dienden te worden, welk doel hierbij voor ogen
gehouden moest worden en dat daarvanuit vervolgens tot het gewenste beleid kon worden
besloten (Rutgers & Schreurs, 2006; VVan der Wal, 2011).

Later onderzoek is echter kritisch op deze veronderstellingen. Rutgers & Schreurs (2006)
omschrijven deze rationaliteit als een grijs gebied, waarin persoonlijke overtuigingen en
externe factoren mee spelen. Zowel bij de overkoepelende waarden, de daaronder gestelde
doelen en welke actie een gewenst resultaat zal bieden, speelt immers onder andere
inhoudelijke vaagheid en onderling conflict een rol. Dit maakt het idee van rationele
besluitvorming een lastig te onderbouwen benaderingswijze (Rutgers & Schreurs, 2006). Van
der Wal (2011) vult deze kritiek verder aan door te stellen dat beleid soms onbewust een
bepaalde kant ontwikkeld. Hierdoor vindt na verloop van tijd dus wel een negatieve
ontwikkeling van gewenste publieke waarden plaats (of publiek falen), zonder dat hier een
(volledig) rationeel besluit aan vooraf is gegaan. Daarnaast beschrijft Van der Wal (2011) dat
bepaalde ontwikkelingen soms wel weergegeven worden alsof deze voortkomen uit een meer

rationele besluitvorming. Echter speelt hier in die gevallen veelal meer een
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managementstrategie dan dat dit een juiste weergave is van de werkelijkheid (Van der Wal,
2011).

Deze latere onderzoeken stellen, zoals ook hierboven meerdere malen is beschreven, dat
publieke waarden een continu onderdeel vormen van het openbaar bestuur (Rutgers &
Schreurs, 2006; Rutgers, 2011; Van der Wal, 2011). Daarnaast erkennen deze onderzoeken dat
een medewerker in de publieke sector altijd onder druk staat om afwegingen te maken binnen
het palet van publieke waarden tijdens de uitvoering van diens werk. Dit vanwege de
beschreven inhoudelijke vaagheid, overlap en conflicten tussen de verschillende waarden
(Rutgers, 2011; Van der Wal, 2011). Institutionele of professionele overtuigingen worden als
belangrijk onderdeel gezien bij het maken van afwegingen in het geval van conflicterende
waarden (Rutgers & Schreurs, 2006; Van der Wal 2011). De Nederlandse staat wordt veelal
getypeerd door het poldermodel van onder andere onderling overleg en compromis (Arentsen,
Bressers & O’Toole, 2000). Ook bij het maken van een afweging van conflicterende waarden
kan van een professionele overheidsorganisatie in Nederland dus worden verwacht dat hier
intercollegiaal of politiek-ambtelijk overleg of onderhandeling met de betreffende
organisatie(s) of branches bij plaatsvindt (Arentsen, Bressers & O’Toole, 2000). De
professionele waardenvoorkeur wordt vormgegeven binnen de organisatie en in samenwerking
met collega’s. Bij deze professionele waardenvoorkeur spelen waarden mee die ambtenaren
als institutionele waarden voorgedragen krijgen of die zij meegekregen hebben tijden hun
opleiding of eerdere werkervaringen (Rutgers & Schreurs, 2006; Rutgers, 2011; Van der Wal
2011).

Ambtenaren die toezicht houden worden ook geconfronteerd met noodzakelijke
afwegingen tussen waarden. Dit scriptie begon met een korte toelichting op de relatie tussen
waarden, normen en regels. Deze normen en regels concretiseren zoals eerder beschreven dat
wat volgens een waarde gewenst wordt geacht (Mertens et al, 2015, p.109-148). Deze
geconcretiseerde normen en regels zijn onderdelen waar toezichthoudende ambtenaren op
kunnen toetsen en handhaven (Mertens et al, 2015, p.51-86). Ondanks dat een afweging van
conflicterende publieke waarden binnen een beleid plaatsvindt buiten de invlioed van
toezichthoudende ambtenaren om, heeft het dus alsnog invloed op hun werkzaamheden.
Verschuivingen in het belang wat aan (publieke) waarden wordt gehecht in beleid beinvioed
namelijk de concretisering in normen en regels en zodoende verschuift ook voor een
toezichthouder de onderlinge relevantie van bepaalde normen en regels (Mertens et al, 2015,
p.109-129). Toezichthoudende ambtenaren moeten hierdoor verder kijken dan de gestelde

normen en regels, namelijk naar de bedoeling van een wet — de achterliggende waarde — om
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zodoende geen ‘waardeloos’ toezicht uit te voeren (Mertens et al, 2015, p-109-129). Op de rol

van waarden binnen het toezicht zal in de volgende paragraaf verder ingegaan worden.

Waarden en het houden van toezicht

Het effect dat publieke waarden en verschuivingen in hun onderlinge belang hebben op
het uitvoeren van toezicht staat steeds meer in de belangstelling (Bouwman et al, 2015; Mertens
et al, 2015, p.51-128; WRR, 2023, p.69-94). De Wetenschappelijke Raad voor het
Regeringsbeleid (WRR, 2013, p.69-94) stelt dan ook dat toezichthouders in een spanningsveld
staan van tegenstrijdige verwachtingen vanuit de politiek, burgers, bedrijven, organisaties en
besturen. Daarnaast worden de toezichthouders ook meer opgeroepen om ‘hun unicke
kennispositie tussen beleidsontwikkeling en uitvoering [te] benutten’ (WRR, 2013, p.69-94).
Dit spanningsveld is terug te vinden in wat een toezichthouder moet toetsen. Welke wetten,
normen en regels worden van belang geacht en welke situatie bij een onder toezicht staande
organisatie wordt vervolgens als gewenst gezien? Het spanningsveld is naast deze meer
inhoudelijke ‘wat een toezichthouder moet doen’, ook terug te vinden in hoe we vinden dat een
toezichthouder deze taak moet uitvoeren. Tussen 2003 en 2010 verstevigd zich bijvoorbeeld
binnen de samenleving een roep op de toezichthoudende instellingen in het sociaal domein om
verharding en om ‘een vuist te maken’ (Mertens et al, 2015, 51-128; WRR, 2013, p.69-94).
Vanuit de politiek worden in dezelfde periode acties uitgezet om de discretionaire ruimte van
toezichthoudende ambtenaren te vergoten.

Van toezichthoudende ambtenaren wordt tegenwoordig verwacht dat zij een goede
afweging kunnen maken binnen dit waardenspanningsveld van tegenstrijdige eisen met een
vergrote discretionaire ruimte (Mertens et al, 2015, p.51-128). Met de toenemende aandacht op
hoe toezichthouders zich inzetten voor de publieke waarden en deze meenemen in hun toezicht,
zijn de toezichthouders vanaf de periode van 2003-2010 ook wel tot ‘toezichthouders-nieuwe-
stijlI’ gedoopt (Mertens et al, 2015, p.51-128). Dit spanningsveld daagt een toezichthouder het
meest expliciet uit wanneer sprake is van een geconstateerde normovertreding of wanneer zij
te maken hebben met open normen (Mertens et al, 2015, p.109-128; Williamson & Lynch-
Wood, 2021, p.73-120).

In het geval dat er een normovertreding wordt vastgesteld moeten toezichthouders
afwegen welke actie passend is (Bouwman et al, 2015; Braithwaite, 2011; Mertens et al, 2015,
p.109-128; Rutz, 2017, p.7-32; Williamson & Lynch-Wood, 2021, 73-120). In hoeverre ze
hierbij rekening houden met de onderliggende publieke waarden die hierbij van belang worden

geacht, is essentieel. Wanneer namelijk binnen onder andere de politiek of de samenleving de

13



Clarijs-de Jong, J. Januari, 2024

overtuiging bestaat dat er te hard of juist te zacht is opgetreden, kunnen ze hier op aangesproken
worden. Publieke waarden geven toezichthoudende organisaties dus een middel om aan te
sluiten bij de samenleving, maar ook bij de organisaties waar zij toezicht op houden (Mertens
et al, 2015, p.109-128; Williamson & Lynch-Wood, 2021, 73-120). De waarden die een
toezichthouder nastreeft bij de uitvoering van toezicht en handhaving kan de onder toezicht
staande organisaties daarnaast stimuleren om het werken volgens de normen na te streven
(Williamson & Lynch-Wood, 2021, 73-120).

Het is voor toezichthouders daarnaast noodzakelijk om over de onderliggende waarden
van open normen na te denken (Mertens et al, 2015, p.109-128). De wet is in het geval van
open normen onduidelijk over de verplichtingen waaraan voldaan moet worden
(ToezichTTafel, 2021, 26 april; Toezine, 2020, 17 november). Het idee achter open normen is
dat dit onder toezicht staande organisaties de ruimte biedt om zelf invulling te geven aan de
wijze waarop zij aan de normen voldoen, waardoor ruimte voor innovatie ontstaat. Daarnaast
beogen open normen werkdrukverlaging bij de toezichthoudende ambtenaren (Toezine, 2020,
17 november). Toezichthoudende ambtenaren moeten in het geval van open normen meer
rekening houden met het risico op rechtsonzekerheid en rechtsongelijkheid dan bij gesloten
normen. Dit risico ontstaat doordat binnen deze normen een wisselende invulling ontwikkeld
kan worden door de organisaties. Door de onderliggende waarden van de open normen mee te
wegen, kunnen toezichthouders zich van (meer uniforme) handvatten en richting voorzien
(Mertens et al, 2015, 109-128; Toezine, 2020, 17 november). Hiermee kunnen ze dus omgaan

met de inhoudelijke vaagheid en de risico’s die open normen voorleggen.

Conceptueel model

In het theoretisch kader is naar voren gekomen dat publieke waarden een continue rol
spelen binnen het openbaar bestuur. Binnen de publieke waarden wordt veelal gesproken over
bepaalde waardencategorieén. Hiertoe zijn de drie waardencategorieén van Hood (1991) verder
uitgewerkt. Ambtenaren worden uitgedaagd om afwegingen te maken tussen (gedeeltelijk)
overlappende of conflicterende waarden binnen of tussen deze categorieén. Veelal zullen deze
besluiten voortkomen uit een professionele overtuiging vanuit een gezamenlijke aanpak
(intercollegiaal, ambtelijk-politiek of in samenspraak met de samenleving of betreffende
organisaties). Voor toezichthoudende ambtenaren is deze uitdaging het meest expliciet
aanwezig in twee voorkomende gevallen: bij het vaststellen van normovertreding; of, wanneer

er sprake is van open normen.
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Vanuit deze theoretische uiteenzetting is een conceptueel model gevormd die de
mechanismen op dit gebied weergeeft . Zie figuur 1 voor dit theoretische model.

De onderzoeksvraag waarop dit onderzoek zich richt luidt In hoeverre worden
ambtenaren binnen de Inspectie Gezondheidszorg en Jeugd bij het uitvoeren van risico-
gestuurd toezicht op de jeugdhulp geconfronteerd met tegenstrijdige waarden en kan de wijze
waarop ze met deze waardenconflicten omgaan worden verklaard?

Binnen dit onderzoek bestaan de volgende verwachting waar verder op ingegaan wordt
in de discussie/conclusie:

Toezichthouders binnen de Inspectie Gezondheidszorg en Jeugd (afdeling Jeugd)
worden in ieder toezichttraject geconfronteerd met waardenconflicten. Deze komen voor
wanneer er een normovertreding is vastgesteld of wanneer zij open normen moeten toetsen.
Wanneer toezichthouders hiermee worden geconfronteerd, zullen zij handelen in
overeenstemming met hun professionele waardenovertuiging. De professionele
waardenovertuiging komt voort vanuit een combinatie van de institutionele waarden en de
waarden die de ambtenaar heeft meegekregen tijdens opleidingen of eerdere werkervaringen.
Deze wordt gevormd door het voeren van intern of ambtelijk-politiek overleg of

onderhandelingen met burgers of betreffende organisaties.

Figuur 1.
Conceptueel model.
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Open normen

Operationalisering van concepten
Om de publieke waardencategorieén goed te kunnen operationaliseren, is er een

onderlinge analyse gedaan van het werk van Hood (1991) met andere uitingen van publieke
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waarden. Dit is gedaan om inzicht te krijgen in welke uitingen momenteel worden gezien
binnen de door Hood (1991) uitgewerkte categorieén en deze te voorzien van een voor de
Nederlandse overheid relevante uitwerking. Het werk van Hood (1991) is daarom aangevuld
met het onderzoek van Jargensen & Bozeman (2007) en de principes van goed bestuur
(Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, 2009) en goed toezicht (OECD,
2014). Zie figuur 2 voor de uitwerking van deze vergelijking, tabel 1 geeft vervolgens de
uitwerking van de aangevulde waardencategorieén van Hood (1991) weer.
Zie tabel 2 voor de operationalisering van de concepten binnen dit onderzoek.

Figuur 2.
Overzicht van overlappende waarden(categorieén).
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contacten met integriteit
burgers

Risicogericht en
proportioneel

Informatie-
gestuurd

Gericht op Effectiviteit en Lcrc_npl en
nalevings- efficientie Selectief zelfreinigend
vermogen Professionaliteit

bevordering

Robuustheid en
stabiliteit

Codrdinatie en
consolidatie

Doelgerichtheid en
doelmatigheid

Gebaseerd op
lange termijn visie

Note: op basis van Hood (1991), Jargensen & Bozeman (2007), Ministerie van
Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (2009) en OECD (2014).

16



Publieke waarden en het uitvoeren van risico-gestuurd toezicht

Tabel 1.

Beschrijving van de sigma, theta en lambda waardencategorieén

Waarden-

categorie

Beschrijving

Sigma

Theta

Lambda

Het is van belang dat er duidelijke doelen zijn en dat deze met een zo
optimaal mogelijke inzet van middelen wordt bereikt. Besluitvorming,
maatregelen, acties en management moeten gericht zijn op het behalen van de
doelen en in balans zijn met het risiconiveau. De bestuursstructuren, het
personeelsbeleid en de ICT-middelen moeten ingericht zijn op en ingezet
worden om resultaatgerichtheid te bevorderen, de inzet van middelen te
optimaliseren en de hoeveelheid dubbel werk te minimaliseren. De rol van de
overheid ligt alleen in die zaken waar het doeltreffend is. Andere taken

moeten zo veel mogelijk belegd worden bij anderen (zoals in de markt).

Binnen het openbaar bestuur moeten de rechten van het individu beschermd
worden en gehoor gegeven worden aan de stem van het volk door burgers en
bedrijven te betrekken. Er moet zorggedragen worden voor duidelijke en
eerlijke regels, processen, rechten en verplichtingen waarop inspectie en
handhaving gebaseerd zijn. Een van de basisprincipes is dat er een balans en
voorspelbaarheid is: acties (bijvoorbeeld voor inspectie en handhaving)
moeten worden aangepast aan het profiel en gedrag van specifieke bedrijven
door passende instrumenten in te zetten. De uitvoering van
regelgevingshandhaving moet onafhankelijk zijn van politieke invlioed en
inspanningen om naleving te bevorderen, moeten worden beloond. Daarom is
het belangrijk dat bestuursstructuren en personeelsbeleid voor

regelhandhaving transparantie moeten ondersteunen.

Hierbinnen is een continue en voorspelbare overheid het belangrijkst. Het
openbaar bestuur moet robuust opgewassen zijn voor veranderingen in haar
omgeving en moet ten alle tijden beschikbaar zijn. Er moet in zekere zin een
middelenoverschot zijn om tegenslagen of crises op te kunnen vangen. Het
gaat hierbij dus om een stabiele en voorspelbare overheid die een lange

termijnvisie heeft opgesteld, deze nastreeft en zich daarmee door middel van
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op deze visie afgestemde werkzaamheden inzet voor het algemeen belang.

Binnen het openbaar bestuur moeten trainingen en management gericht zijn

op het bestendigen van de professionaliteit, transparantie, integriteit en

consistentie van haar medewerkers.

Note: op basis van Hood (1991), Jergensen & Bozeman (2007), Ministerie van Binnenlandse

Tabel 2.

Operationalisering van concepten.

Zaken en Koninkrijksrelaties (2009) en OECD (2014).

Concept

Beschrijving

Operationalisering

Publieke waarden-

categorieén

Waarden die een normatieve
consensus bieden over: (1) de
rechten, voordelen en
voorrechten waar burgers wel
of geen aanspraak op moeten
kunnen maken; (2) de
verplichtingen van burgers
aan de samenleving, de staat
en elkaar; en (3) de principes
waar de overheid en beleid op
gebaseerd moet zijn
(Bozeman, 2007). Drie
publieke waarden categorieén
kunnen worden
geidentificeerd, sigma-
waarden, theta-waarden en

lambda-waarden.
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Sigma-waarden, geldt wanneer:

1. het besluit gericht is op een
zo efficiént of optimaal
mogelijke inzet van
middelen, afgestemd op
duidelijk gedefinieerde
doelen of risico’s, of;

2. Het besluit gericht is op het
zoveel mogelijk reduceren
van dubbel werk en indien
mogelijk taken te delegeren
buiten de 1GJ.

Theta-waarden, geldt wanneer:

1. het besluit gericht is om een
actie zo optimaal mogelijk
af te stemmen op het profiel
of het gedrag van de
organisatie, of;

2. het besluit gericht is op het
meenemen van de input
vanuit burgers of
organisaties buiten de

overheid in het vervolg, of;
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Open normen

Open normen zijn vervaagde
wet- en regelgeving
(ToezichTTafel, 2021, 26
april; Toezine, 2020, 17
november). Dit zijn normen
die enkel een doel
beschrijven, maar waarover
onderlinge discussie ontstaat
over de grenzen en methode

van compliance bij onder

toezicht staande organisaties.
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3.

het besluit gericht is op het
zo veel mogelijk transparant
zijn of in vergelijkbare
situaties gelijke uitkomsten

te garanderen.

Lambda-waarden, geldt wanneer:

1.

het besluit gericht is op het
bewaken van de inzet van
middelen die in reserve
gehouden worden, of;

het besluit gericht is op het
blijven navolgen van de
eerder opgestelde lange(re)
termijnvisie van de
toezichthoudende
organisatie of -afdeling , of;
het besluit gericht is op het
geven van trainingen,
opleidingen of bijscholingen
aan een groep of team

medewerkers van de 1GJ.

De invulling van de norm
levert discussie op, en;

Er is geen beschikking over
een lijst van eisen waaraan
de onder toezicht staande
organisatie moet voldoen
met betrekking tot de
betreffende norm.
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Normoverschrijding

Professionele
waarden-
overtuiging

toezichthouder

Voorkeursuitkomst

binnen het toezicht

Een normoverschrijding
ontstaat wanneer in het
onderling contact duidelijk
wordt dat een organisatie niet
voldoet aan een gestelde norm
of hier een andere invulling
aan heeft gegeven dan de
toezichthouder als juist
beoordeelt.

Dit is de publieke waarden
categorie welke de
toezichthouder als
nastrevenswaardig ziet op het
moment dat deze
conflicterende waarden moet
verenigen. Deze wordt
vormgegeven door een
samenspel van de
institutionele waarden en de
waarden vanuit opleidingen
en eerdere werkervaringen.
Dit is de uiteindelijke
handeling die wordt gekozen
in overeenstemming met de
persoonlijke
waardenovertuiging van de

toezichthouder.

Januari, 2024

De toezichthouder
beoordeelt dat een
organisatie op een bepaalde

norm niet voldoet.

De publieke waarden
categorie (zie de indicatoren
van de verschillende
categorieén in tabel 2) die
past bij de uitingen van de
toezichthouder op het
moment dat deze
geconfronteerd wordt met

een waardenconflict.

Het doel of de inrichting
van de handeling komt
overeen met de persoonlijke
waardenovertuiging van de

toezichthouder.
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Methode

Dit onderdeel van de thesis bevat een beschrijving van het type onderzoek en de wijze
waarop het onderzoek wordt uitgevoerd. Om de hypothese binnen dit onderzoek te kunnen
toetsen en tot een antwoord te komen op de onderzoeksvraag is een kwalitatief onderzoek
uitgevoerd. Dit kwalitatieve onderzoek bestaat uit twee delen; observaties en individuele
interviews. De methodieken die zijn gehanteerd tijdens de observaties en de interviews worden
in de bijbehorende paragrafen verder uitgewerkt.

In de paragrafen na de methodiek voor de observaties en interviews wordt meer ingegaan
op de dataverzameling binnen dit onderzoek. Allereerst wordt ingegaan op de selectiecriteria
die gehanteerd zijn bij het includeren van toezichttrajecten voor dit onderzoek. In de paragraaf
volgend op de selectiecriteria wordt de dataverwerking toegelicht, welke toelichting geeft op
de weergave van de resultaten in het volgende hoofdstuk.

Aangezien binnen het risico-gestuurde toezichttraject bij de analysesessie zowel wordt
gereflecteerd op het uitgevoerde toezicht, geoordeeld wordt over de gestelde normen en een
mening wordt gevormd over een passend vervolg is dit moment geselecteerd als het meest
waardevolle moment voor observatie binnen dit onderzoek. Verdere toelichting over de

werkwijzen van de 1GJ-afdeling Jeugd is opgenomen in het volgende hoofdstuk: resultaten.

Methodiek van de observatiestudie

De observaties vonden plaats via een online vergadertool. Na een korte introductie van
het onderzoek is akkoord van de deelnemers verkregen. De observaties volgden een niet-
participerende observatie methode waarbij voor de rest van de sessie geen interactie meer plaats
heeft gevonden tussen de deelnemers van de analysesessie en de onderzoeker. Deze vorm van
observeren geeft namelijk zo min mogelijk de kans dat er data wordt verzameld welke niet
overeenstemt met analysesessies zonder de aanwezigheid van de onderzoeker. Van de
analysesessies zijn geluidsopnamen gemaakt ter ondersteuning van de resultaatverwerking. De
observatie stelt zich tot doel om binnen de analysebijeenkomst per besluit de volgende zaken
te coderen:

1. Oferspraken is van een open norm. Per norm wordt hiertoe gescoord of deze voldoet
aan de volgende eisen (indien beiden juist zijn, wordt de norm als open norm
gescoord):

a. De invulling van de norm levert discussie op, en;
b. Er geen beschikking is over een lijst van eisen waaraan de onder toezicht

staande organisatie moet voldoen met betrekking tot de betreffende norm.
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2. Binnen welke publieke waardencategorie de genomen besluiten geclassificeerd

kunnen worden. Per besluit wordt hiertoe besloten aan welke van de volgende eisen

deze voldoet (het meest passende item bepaalt de waardencategorie, indien geen van

de items past wordt het besluit geéxcludeerd):

a. Sigma-waardencategorie, geldt wanneer:

Het besluit is gericht op een zo efficiént of optimaal mogelijke inzet
van middelen, afgestemd op duidelijk gedefinieerde doelen of risico’s,
of;

Het besluit is erop gericht zo dubbel werk zo veel mogelijk te

reduceren en taken te delegeren buiten de 1GJ indien mogelijk.

b. Theta-waardencategorie, geldt wanneer:

Het besluit is erop gericht om een actie zo optimaal mogelijk af te
stemmen op het profiel of het gedrag van de organisatie, of;

Het besluit is erop gericht om de input vanuit burgers of organisaties
buiten de overheid mee te nemen in het vervolg, of;

Het besluit is erop gericht om zo veel mogelijk transparant te zijn of

in vergelijkbare situaties gelijke uitkomsten te garanderen.

c. Lambda-waardencategorie, geldt wanneer:

Het besluit gericht is op het bewaken van de inzet van middelen die in
reserve gehouden worden, of;

Het besluit is gericht op het blijven navolgen van de eerder opgestelde
lange(re) termijnvisie van de afdeling of organisatie, of;

Het besluit is erop gericht om trainingen, opleidingen of bijscholingen
te geven aan een groep of team medewerkers van de 1GJ.

3. Of er sprake is van een normoverschrijding. De uitingen van de

analysebijeenkomsten vanuit de toezichthouders en over de organisatie worden

hiertoe gescoord om te beoordelen welke waardencategorieén hierin naar voren

komen. Er wordt geconcludeerd dat er spraken is van een normoverschrijding

wanneer:

a. De toezichthouder beoordeelt dat een organisatie op een bepaalde norm niet

voldoet.
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Methodiek van de interviews

Interviews binnen dit onderzoek worden gehouden met de voorzitters van de
analysebijeenkomsten. Deze interviews stellen tot doel om meer inzicht te krijgen in de
overtuigingen over publieke waarden van medewerkers van de 1GJ-afdeling jeugd en welke
mechanismen er worden ingezet wanneer waardenconflicten spelen. Door middel van de
interviews wordt beoogd om de volgende zaken te coderen:

1. Welke publieke waardencategorie over het algemeen overeenstemt met de publieke

waarden voorkeur van de toezichthouder, en;

2. In hoeverre de toezichthouder waardenconflicten in het werk herkend tussen de
toezichthouder zelf en de onder toezicht staande organisatie, en;

3. Op welke wijze een toezichthouder een dergelijk waardenconflict beslecht wanneer
deze zich voordoet.

De interviews vonden net als de observaties plaats via een digitale vergadertool. Na een
korte introductie van het onderzoek en het verkrijgen van toestemming om aan het onderzoek
deel te nemen van de deelnemer, is vervolgd met een semigestructureerd interview. Door
gebruik te maken van een semigestructureerde interview methodiek wordt de ruimte behouden
om verdiepende vragen te stellen aan de hand van de gegeven antwoorden. Hierdoor kan
verdiepende informatie opgehaald worden over de gedachten en overtuigingen die meespelen
bij de antwoorden gegeven door de medewerkers.

Na een introductie van het onderzoek waarin de sigma-waarden, theta-waarden en
lambda-waarden zijn toegelicht, vervolgde het interview met de volgende de volgende vragen:

1. Herkent u deze waardencategorieén in uw werk?

2. Welk van deze waardencategorieén staat voor uw gevoel centraal binnen uw werk als
toezichthouder en waarom?

3. Heeft u wel eens meegemaakt dat meerdere van deze waarden van toepassing waren,
dat er als het ware conflicterende belangen waren hiertussen? Heeft u hier een
voorbeeld van?

4. Hoe gaat u hiermee om, of hoe zou u hiermee omgaan in uw werk? Hoe geeft u
invulling aan deze conflicterende belangen?

Vraag 1 is een openingsvraag en stelt zich tot doel om te bepalen of de toezichthouder de
rol van waarden in het werk herkent en hierop kan reflecteren. Vraag 2 stelt zich tot doel om
te bepalen welke publieke waarden categorie de voorkeurs categorie is van de toezichthouder.
Hiertoe worden dezelfde criteria gebruikt zoals benoemd bij de methode van de observaties.

Het verkrijgen van inzicht in de publieke waardenvoorkeuren van de voorzitters is voor dit
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onderzoek van belang, als controlevariabele voor de mechanismen die in werking treden bij
waardenconflicten. Wanneer veel uitkomsten overeenkomen met de publieke waarden
voorkeur van de voorzitter kan de gezamenlijke overleg en besluitvorming mogelijk toch meer
onderworpen zijn aan een vorm van hiérarchie. Vraag 3 stelt zich tot doel om vast te stellen of
de toezichthouder naar eigen weten wel eens geconfronteerd is met een waardenconflict en wat
hiervan de basis was. Vanuit dit onderzoek wordt ervan uitgegaan dat hier waardenconflicten
vanuit normoverschrijding of waardenconflicten vanuit open normen naar voren kunnen
komen. Om dit te bepalen, worden dezelfde criteria toegepast voor waardenconflicten vanuit
normoverschrijding en voor open normen zoals gehanteerd voor de observatiestudie. Indien
geen van beiden van toepassing is, wordt deze gescoord als ‘anders’. Tot slot stelt vraag 4 zich
tot doel om te achterhalen welke mechanismen de toezichthouder hanteert om invulling te

geven aan een waardenconflict en in hoeverre hierin de persoonlijke overtuiging een rol speelt.

Selectiecriteria van toezichtonderzoeken

Dit onderzoek bestaat uit twee kwalitatieve onderzoeksmethoden, namelijk observatie en
interview. Interviews werden gehouden met de voorzitters van de geobserveerde
analysebijeenkomsten. Welke analysebijeenkomsten voor observatie in aanmerking kwamen
is gebaseerd op de volgende criteria:

1. De bijeenkomst vond plaats in het kader van een risico-gestuurd toezichttraject;

2. Het risico-gestuurde toezichttraject vindt plaats in de wvorm van een
toezichtonderzoek met behulp van een toetsingskader (er is geen spraken van een
gesprek);

3. De analysebijeenkomst vond plaats op een moment dat de onderzoeker de
mogelijkheid had om aan te sluiten;

4. Er is niet meer dan een andere bijeenkomst geobserveerd binnen dezelfde categorie
(thematisch risico-gestuurd toezicht; toezicht bij nieuwe zorgaanbieders; algemeen
risico-gestuurd toezicht);

5. De geplande datum van de analysebijeenkomst valt binnen de periode van 1
november 2023 tot en met 15 december 2023.

Wanneer een analysebijeenkomst werd gepland is vanuit de 1GJ gecommuniceerd
wanneer deze gepland is en wat voor toezicht dit betrof. Indien de bijeenkomst aan de
voorwaarden voldeed is deze geincludeerd voor het onderzoek. Na de analysebijeenkomsten is

de voorzitter van de bijeenkomst benaderd voor het plannen van een afspraak voor een
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individueel onderzoek. Het onderzoek beoogt hiermee vijf observaties te plannen en daarbij

ook vijf interviews te houden met de voorzitters van de bijeenkomsten.

Dataverwerking

Door middel van de observaties en interviews is er data beschikbaar welke inzicht geeft
in de items van het eerder beschreven conceptueel model. Zie tabel 3 voor een weergave van
de concepten en welke items uit de observatie en/of interviews daarmee verbonden zijn. Meer
gedetailleerde uitwerkingen van de observaties worden opgenomen in de bijlagen. In de
resultatensectie zal aan het begin een overzicht worden gegeven van belangrijke eigenschappen
van de geobserveerde toezichttrajecten inclusief unieke en geanonimiseerde dossiernummers
en respondentnummer van de voorzitter van de analysebijeenkomst. Daarnaast wordt ook de
IGJ-jeugdregio per toezichttraject weergegeven. Dit geeft een indicatie van de diversiteit aan
teams welke betrokken zijn geraakt bij het onderzoek en geeft zodoende ook een beeld van de
betrouwbaarheid van het onderzoek.

Vervolgens worden de uitkomsten gepresenteerd met betrekking tot: het voorkomen van
de verschillende waardencategorieén bij de observaties; de verdeling van de
waardenvoorkeuren uit de interviews; de overeenstemming van de meest voorkomende
waardencategorie in de verschillende toezichttrajecten met de waardenvoorkeur van de
betrokken voorzitter; de samenhang van de open normen en waardenconflicten vanuit
normoverschrijding met de publieke waardencategorie van het besluit. Vanuit deze presentatie
van de resultaten van het onderzoek kan verdere interpretatie vanuit dit onderzoek plaatsvinden
in de conclusie.

In overeenstemming met andere kwalitatieve onderzoeken is de verwachting dat dit
onderzoek een hoge betrouwbaarheid, maar een lagere validiteit heeft. Deze hoge
betrouwbaarheid wordt verwacht door de specificering op risico-gestuurd toezicht binnen een
afdeling van de IGJ tezamen met de combinatie van observaties en interviews. De
betrouwbaarheid van dit onderzoek zou verder geoptimaliseerd kunnen worden door de
uitkomsten van de observaties onafhankelijk door twee personen vast te laten. Hiervoor was in
de tijdspanne van dit onderzoek geen mogelijkheid toe.

Een lagere validiteit wordt verwacht aangezien dit onderzoek zich richt op een bepaalde
vorm van toezicht binnen een afdeling van de 1GJ. Deze relatief smalle focus zal lastig
generaliseerbare informatie bieden naar andere afdelingen van de 1GJ of inspectieorganen. De

validiteit van dit onderzoek zou verbeterd kunnen worden door meerdere afdelingen of
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inspectieorganen met eenzelfde methode te onderzoeken en deze data onderling te vergelijken.

Hiervoor was in de tijdspanne van dit onderzoek tevens geen mogelijkheid toe.

Tabel 3.
Verbinding concepten met items uit observatie en interview
Concept Verbonden item observatie Verbonden item interview
Publieke waarden- 2 1,2
categorieén
Open normen 1 3
Waardenconflict vanuit 3 3

normoverschreiding

Persoonlijke geen 2
waardenvoorkeur

toezichthouder

Voorkeursuitkomst binnen 2 4

het toezicht

Datamanagement

In het kader van dit onderzoek zijn geluidsopnamen van de geobserveerde
analysebijeenkomsten en van de interviews verzameld. Deze zijn opgenomen met specifieke
opnameapparatuur om de bestanden veilig te stellen. Vanwege de vertrouwelijke aard van de
interviews en de analysebijeenkomsten zijn de bestanden niet meer beschikbaar na de
afronding van dit onderzoek. Ditzelfde geldt voor de transcripten en naar personen herleidbare
informatie (zolang niet in het onderzoek opgenomen). Alle informatie is geanonimiseerd en
van herleidbaarheid naar personen of organisaties ontdaan.
Alle personen die medewerking hebben verleend aan dit onderzoek zijn voorafgaande aan hun
bijdrage geinformeerd over het doel van dit onderzoek en het specifieke onderdeel waaraan zij
een bijdrage leveren. Enkel wanneer informed consent is verkregen voor de observatie van de
analysebijeenkomst en/of het interview inclusief het maken van een opname heeft deze
plaatsgevonden. In het geval (mogelijk) herleidbare informatie in het onderzoek een specifiek
belang heeft en het gewenst was dat deze hierin wordt verwerkt, wordt hier apart informed
consent voor gevraagd. In dit geval hebben betreffende personen inzage gekregen in de
precieze tekst welke gewenst is te verwerken. Enkel in het geval er toestemming is van de

persoon in kwestie is de informatie opgenomen in dit onderzoek.
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Empirie en analyse

In het voorgaande hoofdstuk is ingegaan op de methodiek die gehanteerd is bij de
uitvoering van dit onderzoek en de wijze waarop de data wordt gepresenteerd. In dit hoofdstuk
worden de resultaten beschreven die verkregen zijn bij de uitvoering van het onderzoek. Dit
hoofdstuk zal eerst (globaal) de werkwijze van de 1GJ afdeling jeugd beschrijven zoals deze
gehanteerd werd ten tijde van dit onderzoek. Vervolgens zal achtereenvolgens ingegaan
worden op de eigenschappen van de analysebijeenkomsten, de resultaten van de observaties en
de resultaten van de interviews. De resultaten zoals deze zijn weergegeven en uitgewerkt in dit
hoofdstuk vormen de basis voor de conclusies zoals deze in het laatste hoofdstuk van dit

scriptie worden weergegeven.

Casusbeschrijving: Inspectie Gezondheidszorg en Jeugd, afdeling Jeugd

De afdeling jeugd van de 1GJ was tot 1 oktober 2017 in Nederland bekend als een apart
toezichthoudend orgaan, namelijk de Inspectie Jeugdzorg (1Jz) (CIBG, 2017). Op de eerder
beschreven datum vond de fusie plaats tussen de 1Jz en de inspectie voor de gezondheidszorg
(1Gz) en vormden zij de 1GJ. De afdeling jeugd ziet toe op de kwaliteit van de jeugdhulp en de
naleving van wet- en regelgeving (Mertens, Muller & Winter, 2015, p.395-415). De 1Jz
(waaruit de 1GJ-afdeling jeugd is gevormd) is ontstaan in 1994. Dit relatief kleine en jonge
inspectieorgaan (Mertens, Muller & Winter, 2015, p.395-415) heeft in het afgelopen
decennium toezicht gehouden op een beleidsterrein waarbinnen ingrijpende hervormingen
hebben plaatsgevonden in de vorm van decentralisaties naar gemeenten (Mertens, Muller &
Winter, 2015, p.395-415; Transitiecommissie Sociaal Domein, 2016; Van der Meer, 2021,
p.133-176).

Er bestaan twee hoofdvormen van toezicht van waaruit de 1GJ haar taken uitvoert: het
incidenten- of risico-gestuurde toezicht (1GJ, z.d.). Soms worden er onderzoeken op bepaalde
thema’s uitgevoerd. Dit thematische toezicht wordt binnen dit onderzoek geschaald onder het
risico-gestuurde toezicht. Het incidententoezicht wordt uitgevoerd naar aanleiding van een
ontvangen melding over onvoorziene gebeurtenissen in de zorg. Risico-gestuurd toezicht vindt
niet plaats vanuit een ontvangen melding, maar kan een veelvoud aan redenen hebben, zoals in
het geval van een nieuwe zorgaanbieder of wanneer datamodellen hiertoe aanleiding geven
(IGJ, z.d.). Dit onderzoek focust zich op de waardenintegratie binnen deze tweede vorm; het
risico-gestuurde toezicht. Vanuit de reden voor het risico-gestuurde toezicht kan onderscheid

gemaakt worden tussen drie hoofdcategorieén: thematisch risico-gestuurd toezicht, toezicht bij
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nieuwe zorgaanbieders en algemeen risico-gestuurd toezicht (1GJ, 2023, 1 september?; 1GJ,
z.d.).

De afdeling jeugd van de 1GJ voert in eerst instantie een triage uit wanneer een onder

toezicht staande organisatie in aanmerking komt voor een risico-gestuurd toezichttraject (1GJ,
2023, 1 september)?. Binnen het triageproces wordt door minimaal de contactinspecteur van
de onder toezicht staande organisatie en de teamcodrdinator bepaald of en op welk termijn een
risico-gestuurd toezicht plaats moet vinden. Welke vorm het risico-gestuurde toezicht
aanneemt wordt ook in de triage bepaalt. Binnen het risico-gestuurde toezicht kan namelijk een
toezichtonderzoek met behulp van een toetsingskader, maar ook een gesprek vallen. Wanneer
besloten is een risico-gestuurd toezicht uit te voeren wordt een toezichtteam gevormd door de
contactinspecteur van de betreffende onder toezicht staande organisatie en wordt de datum
waarop het toezichtonderzoek plaatsvindt bepaald (1GJ, 2023, 1 september)?.
Een toezichtonderzoek bestaat uit vier fasen: voorbereiding; uitvoering; analyse; en rapportage
(IGJ, 2023, 1 september)!. In de eerste fase worden procedurele en inhoudelijke
voorbereidingen uitgevoerd, zoals het maken van een dagprogramma, het vaststellen van het
gewenste effect van het toezicht en het selecteren van de normen uit het toetsingskader. In de
tweede fase — uitvoering — vindt het toezichtonderzoek bij de onder toezicht staande organisatie
plaats. Hier wordt de noodzakelijke informatie verzameld en deze dag wordt afgesloten met
een eerste terugkoppeling. Handhaving in de vorm van een schriftelijke waarschuwing of een
directe maatregel kunnen ook binnen de uitvoeringsfase nog plaatsvinden. Na de
uitvoeringsfase volgt de analyse (de derde fase). Deze fase wordt in zijn geheel gevormd door
de analysebijeenkomst waarbinnen wordt vastgesteld of voldoende informatie opgehaald is om
te kunnen oordelen, wordt een oordeel gevormd over de normen en wordt een mening gevormd
over het meest passende vervolg. Tijdens deze stap wordt in een proces met meerdere
controlestappen het toezichtrapport opgesteld waarin de bevindingen worden weergeven (1GJ,
2023, 1 september)®. Deze toezichtrapporten zijn publiek beschikbaar via de website van de
IGJ. Gevolgd op het rapport volgt een mogelijk vervolgtraject (overeenkomstig met het besluit
in de analysefase) in het geval besloten is tot handhaving en ander volgt de afronding van het
toezichtonderzoek (IGJ, 2023, 1 september)?.

1 Bron afkomstig uit intern document: 2023-09-01 Richtlijn RT Jeugd.
2 Bron afkomstig uit intern document: 2023-09-01 Richtlijn RT Jeugd.
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Algemeen overzicht van de geobserveerde toezichttrajecten

In het kader van dit onderzoek hebben vijf waarnemingen van analysebijeenkomsten
plaatsgevonden. Deze observaties zijn voorzien van een uniek nummer en de voorzitter van de
analysebijeenkomst heeft in het kader van de individuele interviews een geanonimiseerd
respondentnummer toegekend gekregen. Zoals in de methode beschreven, worden de
uitkomsten van de voorzitter gebruikt als controlevariabele voor de gezamenlijkheid van het
overleg en de besluitvorming. In tabel 4 worden deze nummers weergeven samen met de

categorie, 1GJ-jeugdregio en het aantal deelnemers van de geobserveerde bijeenkomst.

Tabel 4.
Gegevens van geobserveerde analysebijeenkomsten.
Onderzoek-  Categorie 1GJ- Aantal Respondent-  Duur observatie
nummer jeugdregio deelnemers nummer (uu:mm)
voorzitter
1 Thematisch
risico-
Noord 5 TT1 01:45
gestuurd
toezicht
2 Algemeen
risico-
Noord 5 AR1 01:26
gestuurd
toezicht
3 Thematisch
risico-
Zuid 4 TT2 01:36
gestuurd
toezicht
4 Algemeen
risico-
Zuid 4 AR2 01:25
gestuurd
toezicht
5 Nieuwe ]
Midden 4 NZ1 00:56

zorgaanbieder

Totaal: 22 07:08
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In totaal is er zeven uur en acht minuten aan analysebijeenkomsten geobserveerd en
gecodeerd waar 22 verschillende inspectiemedewerkers bij betrokken waren. Binnen de
analysebijeenkomsten zijn 84 besluiten genomen. In twaalf van deze 84 besluiten waren geen
of meerdere indicatoren voor de publieke waarden van toepassing. Deze twaalf besluiten zijn
daarom geéxcludeerd. In 31 van de resterende 72 besluiten kwam deze voort uit een open norm.
In elf van de 72 besluiten bestaat er een waardenconflict vanuit normoverschrijding

geconstateerd. Zie tabel 5 voor een samenvatting van deze gegevens.

Tabel 5.
Overzicht van gecodeerde besluiten per dossier.
Onderzoeks- Aantal Aantal Aantal waardenconflicten Aantal
nummer besluiten  geéxcludeerd vanuit normoverschrijding open
normen
1 19 5 0 5
2 18 1 3 11
3 14 1 2 7
4 19 2 6 8
5 14 3 0 0
Totaal: 84 12 11 31

Voorkomen van de verschillende waardencategorieén

Uit de interviews met de toezichthouders kwam naar voren dat vier van de vijf van hen
de efficiéntie en effectiviteit van het toezicht (sigma-waardencategorie) centraal vinden staan
bij het uitvoeren van hun werk (zie tabel 7). Toezichthouders geven in de interviews aan dat
zij hun toezichttrajecten afstemmen op wat zij de meest effectieve methode lijkt. Zo stond
volgens een toezichthouder effectiviteit ook centraal bij het opstellen van het thematische
toezichttraject waarvan twee analysesessies geobserveerd zijn in het kader van dit onderzoek.
Aanvullend op hun redenering voor een centrale rol van sigma-waarden benoemen meerdere
inspecteurs het proportionaliteitsbeginsel. Dit beginsel legt hen volgens deze toezichthouders
op om de middelen waar ze voor kiezen zo optimaal mogelijk af te stemmen op het beoogde
doel.

Binnen de 72 onderzochte besluiten worden voornamelijk besluiten gezien vanuit de
theta-waardencategorie (zie tabel 6). In drie van de vijf analysesessies was dit dan ook de meest

voorkomende waardencategorie. In de andere twee analysesessies kwam de theta-
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waardencategorie eenmaal in een gelijk aantal en eenmaal in een lager aantal besluiten voor
dan de sigma-waardencategorie (zie tabel 7). De lambda-waardencategorie kwam in alle
analysesessies het minst voor. Daarnaast is in alle sessies geen overeenstemming gevonden
tussen de waardenvoorkeur van de voorzitter en de meest voorkomende waardencategorie in
de betreffende analysesessie (zie tabel 7). Dit onderbouwd dat er bij het afwegen van waarden
bij besluiten inderdaad sprake is van onderling en gelijkwaardig overleg zonder een bepalende

hiérarchische structuur.

Tabel 6.
Aantal besluiten per publieke waardencategorie.
Publieke waardencategorie Aantal besluiten (N (%))
Sigma 27 (37,50%)
Theta 39 (54,20%)
Lambda 6 (8,33%)
Tabel 7.
Voorkomen van de verschillende waarden samen met de waardenvoorkeur van de voorzitter.
Respondent-  Waarden- Voorkomen S- Voorkomen T- VVoorkomen L-
nummer voorkeur  waardencategorie ~ waardencategorie ~ waardencategorie
betrokken analysesessie analysesessie analysesessie
voorzitter (N(%)) (N(%)) (N(%))
TT1 Sigma 4 (28,57%) 10 (71,43%) 0 (0,00%)
TT2 Sigma 5 (38,46%) 7 (53,85%) 1 (7,69%)
AR1 Sigma 5 (29,41%) 10 (58,82%) 2 (11,76%)
AR2 Sigma 8 (47,06%) 8 (47,06%) 1 (5,88%)
NZ1 Theta 5 (45,45%) 4 (36,36%) 2 (8,33%)
Note: De waardencategorieén Sigma, Theta en Lambda zijn in deze tabel afgekort naar
S, TenL.

Wanneer besluiten werden geobserveerd waarin de Sigma-waardencategorie centraal
stond, werd in de meeste gevallen gezien dat de toezichthouder doelstellingen formuleerde en
een aanpak koos welke het meest waarschijnlijk was om deze doelstelling te halen.
Bijvoorbeeld formuleerden in dossier vier de toezichthouders met elkaar doelstellingen en een

opsomming van de beschikbare handhavingsmaatregelen. Onderling volgde hieruit een
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discussie over welke maatregel het meest effectief om de organisatie te stimuleren aan de norm
te voldoen. Deze waardencategorie was ook in een grotere mate aanwezig dan de andere
waardencategorieén wanneer een besluit te maken had met een waardenconflict vanuit
normoverschrijding (zie tabel 8).

In enkele gevallen hebben toezichthouders deze waardencategorie afgewogen voor
besluiten rondom open normen. Hierbij werd in die gevallen voornamelijk gezien dat
toezichthouders ‘checklists’ hadden en aan de hand daarvan een open norm voorzagen van een
oordeel. Centrale theta-waardencategorieén waren bij open normen meer gangbaar, wanneer
er naast de open norm niet ook een waardenconflict vanuit normoverschrijding speelde (zie
tabel 8). Over het algemeen hadden de besluiten vanuit de theta-waardencategorie een diverse
invulling bij besluiten binnen de geobserveerde analysebijeenkomsten. Zowel het rekening
houden met de situatie van de organisatie, het meewegen van perspectieven van burgers,
cliénten en politiek, maar ook het breed onderbouwen van keuzes in de rapportage zijn als
theta-waarde gezien. Bij deze open normen werd geobserveerd dat toezichthouders vanuit deze
waardencategorie besluiten om zo transparant mogelijk te opereren en daarmee een juiste
onderbouwing te geven waarop de scoring van de open norm gebaseerd is. Hiermee
compenseren ze dus de inhoudelijke vaagheid van een open norm, door via tekst en uitleg te
onderbouwen welke eisen zij onder deze norm van belang achtten.

Binnen de enkele besluiten binnen de analysebijeenkomsten waarbinnen de lambda-
waarden centraal stonden is een divers beeld aan besluiten zichtbaar. Hierdoor kan geen

uitspraak worden gedaan over meer voorkomende vormen van besluiten.

Tabel 8.
Voorkomen van waardencategorieén per besluitvorm.

Basis Aantal Voorkomen S- Voorkomen T- Voorkomen L-
waardenconflict  besluiten waardencategorie waardencategorie waardencategorie
(N) besluiten (N(%)) besluiten (N(%)) besluiten (N(%))

Normoverschrijding 4 3 (75,00%) 1 (25,00%) 0 (0,00%)
Open norm 24 4 (16,67%) 19 (79,17%) 1(4,17%)
Beiden 7 4 (57,14%) 1 (14,29%) 2 (28,57%)
Geen van beiden 37 16 (43,24%) 18 (48,65%) 3 (8,11%)
Note: De waardencategorieén Sigma, Theta en Lambda zijn in deze tabel afgekort naar
S, TenlL.
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Uitkomsten van de interviews met betrekking tot de vereniging van waardenconflicten

Alle geinterviewde toezichthouders herkenden de opgestelde waardencategorieén. Geen
van de toezichthouders had specifieke aanvullingen op deze categorieén en zij konden allemaal
een voorbeeld van een waardenconflict tussen de waardencategorieén geven (zie tabel 9). In
één geval had dit voorbeeld te maken met een waardenconflict van een toezichthouder met een
burger. Deze is gecodeerd als ‘anders’, omdat deze niet als waardenconflict vanuit een
normoverschrijding of voorkomend uit open normen kon worden getypeerd.

In alle gevallen lichtten de toezichthouders een proces toe waarin intervisie en
feedbackmechanismen de standaard vormden van waaruit acties werden gevormd. Eén
toezichthouder lichtte toe dat het belangrijk is om processen te volgen waarin meerdere
‘checks’ zijn ingebouwd en zodoende de ‘ingrijpende’ interventies vanuit de ‘almachtige
overheid’ te beperken. Voorbeelden van de controlestappen waren volgens deze
toezichthouder: het laten meelezen van rapporten; intervisiegesprekken; teamvergaderingen;
of, moreel beraad. Een andere toezichthouder gaf aan dat er voorafgaand aan een groot
toezichttraject een projectvergadering had plaatsgevonden, waarbij voor een complex traject
vanuit verschillende perspectieven is gekeken naar een passende methode voor het vervolg.

Alle toezichthouders beschreven dus ongeveer eenzelfde proces hoe zij omgaan met
waardenconflicten in hun werk. Hierbij is geen onderscheid te maken waar het waardenconflict
vanuit is ontstaan; tussen de toezichthouder en de onder toezicht staande organisatie of vanuit
open normen. Vrijwel alle toezichthouders hingen deze inrichting op aan het
proportionaliteitsbeginsel en het bewaken van een responsief toezicht. Eén toezichthouder
beschrijft een situatie waarin zij zelf hard wilde optreden tegen een aanbieder, maar toch op
aanraden van collega’s een mildere vorm van handhaving traject heeft toegepast. Deze
toezichthouder stelde in een toezichttraject veel normovertredingen te hebben vastgesteld,
maar haar intuitie tot hard ingrijpen heeft bijgesteld na intervisie met collega’s en het

raadplegen van het organisatiebeleid rondom vertrouwen en responsiviteit.
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Tabel 9.
Overzicht van de resultaten van de interviews.

Januari, 2024

Respondent- Herkenning  Centrale  Geconfronteerd

Oorzaak waardenconflict uit

nummer waarden- waarden-  met waarden- voorbeeld
categorieén  categorie conflict?

TT1 Ja Sigma Ja Waardenconflict vanuit
normoverschrijding

TT2 Ja Sigma Ja Open normen

AR1 Ja Sigma Ja Open normen

AR2 Ja Sigma Ja Waardenconflict vanuit
normoverschrijding

NZ1 Ja Theta Ja Anders
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Conclusie

In dit onderzoek stond de volgende vraag centraal: In hoeverre worden ambtenaren
binnen de Inspectie Gezondheidszorg en Jeugd bij het uitvoeren van risico-gestuurd toezicht
op de jeugdhulp geconfronteerd met tegenstrijdige waarden en kan de wijze waarop ze met
deze waardenconflicten omgaan worden verklaard? De hypothese was dat toezichthouders
binnen de Inspectie Gezondheidszorg en Jeugd (afdeling Jeugd) in ieder toezichttraject
geconfronteerd worden met waardenconflicten. Deze komen voor wanneer er een
normovertreding is vastgesteld of wanneer zij open normen moeten toetsen. Wanneer
toezichthouders hiermee worden geconfronteerd wordt verwacht dat zij handelen in
overeenstemming met hun professionele waardenovertuiging. Deze wordt gevormd door het
voeren van intern of ambtelijk-politiek overleg of onderhandelingen met burgers of betreffende
organisaties.

Deze hypothese kan worden onderbouwd naar aanleiding van dit onderzoek. Er is naar
voren gekomen dat toezichthouders in ieder toezichttraject worden blootgesteld aan
waardenconflicten. In alle onderzochte toezichttrajecten is namelijk sprake geweest van
normoverschrijdingen en/of open normen. Daarnaast is naar voren gekomen vanuit de
interviews dat waardenconflicten door middel van intern collegiaal overleg worden afgewogen
en de professionele waardenvoorkeur binnen dit overleg wordt gevormd. Inspecteurs hadden
het tijdens de interviews over een aantal overlegstructuren die hiervoor tot hun beschikking
stonden, zoals: het laten meelezen van rapporten; intervisiegesprekken; teamvergaderingen; of,
moreel beraad. Daarnaast waren er bij de analysesessies ook collega’s betrokken die als
onafhankelijke beoordelaar werden ingezet. Deze check and balances worden zodoende
ingezet om responsiviteit en proportionaliteit te waarborgen volgens de toezichthouders, maar
geven ook een belangrijke invulling aan de professionele waardenovertuiging en de daaruit
voortkomende actie.

Aanvullend hierop is het interessant dat de resultaten van dit onderzoek een relatie laten
zien tussen de basis waar het besluit vandaan komt (normoverschrijding of open norm) en de
waardencategorie waarbinnen dit besluit kan worden getypeerd. Zo is uit dit onderzoek
gebleken dat wanneer een waardenconflict vanuit een normoverschrijding speelt, vaker wordt
gekozen voor een besluit op basis van sigma-waarden. Het valt hierbij op dat toezichthouders
in dergelijke waardenconflicten veelal duidelijke doelstellingen opstellen waar de organisatie
in de toekomst aan moet voldoen en de in te zetten middelen hierop afstemmen.

Toezichthouders specificeren het doel dat bereikt dient te worden, wat specifiek verwacht
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wordt van de onder toezicht staande organisatie en welke middelen zij hiertoe het meest
efficiént in kunnen zetten.

Voor wat betreft de open normen tonen de resultaten juist dat besluiten vanuit theta-
waarden meer voorkomen. Gedurende de observaties lijkt hierin de onduidelijkheid van de
norm centraal te staan. Toezichthouders compenseren het tekort aan eenduidige eisen door
meer in te zetten op transparantie en gelijke behandeling in gelijke gevallen. Hierdoor stellen
zij zeker dat duidelijk is waarop zij een keuze onderbouwen, ook wanneer hiervoor vanuit de
wet- en regelgeving geen duidelijke inhoudelijke kaders worden gegeven. Bij open normen is
het meer gebruikelijk om uit te wijden over de verschillende perspectieven van cliénten of diens
familie, de organisatie, de politiek of de standpunten van de I1GJ zelf. Dit suggereert dus dat er
bepaalde voorkeursacties bestaan binnen de professionele waardenvoorkeuren. Wanneer er
normoverschrijding is ligt het accent bij sigma-waarden terwijl bij open normen het accent bij
theta-waarden ligt.

Deze samenhang tussen de basis van een waardenconflict en de waardenvoorkeur waar
een ambtenaar vanuit handelt, is binnen het theoretisch onderzoek voor dit scriptie niet naar
boven gekomen. Mogelijk is de professionele waardenovertuiging dus ook afhankelijk van het
probleem dat voor ligt, naast dat het gevormd wordt door de institutionele waarden en de
waarden uit opleiding en eerdere werkervaringen. Daarnaast is in het theoretisch kader
benoemd dat rationele besluitvorming eerder onderdeel was van de theorie over hoe
waardenconflicten worden afgewogen. Ondanks dat dit lastig te onderzoeken is, lijkt een
bepaalde doelrationaliteit in dit onderzoek wel naar voren te zijn gekomen wanneer er spraken
was van normoverschrijdingen waarvoor vanuit sigma-waarden is gehandeld. Hier vond
namelijk een afweging plaats van het doel dat behaald moest worden en welke mogelijke acties
hierop het gewenste effect zouden hebben. Dit zou kunnen suggereren dat rationele
besluitvorming zich in overeenstemming met het onderzoek niet leent voor alle waarden, maar
mogelijk wel voor enkele waarden binnen de sigma-waardencategorie. Doordat deze
effectiviteit en efficiéntie nastreven, lenen zij zich hier immers ook meer voor.
Vervolgonderzoek zou zich kunnen inzetten om inzicht te krijgen in de rol van de oorzaak van
een waardenconflict op een professionele waardenovertuiging. Daarnaast zou ook meer
gekeken kunnen worden naar de mate waarin doelrationaliteit een rol kan spelen binnen de
verschillende waardencategorieén in tegenstelling tot de rol die het speelt bij waarden in het
algemeen.

Dit onderzoek kan de rol van hiérarchie in de besluitvorming niet geheel uitsluiten,

maar er is wel inzichtelijk geworden dat er processen zijn die de invloed hiervan zo veel
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mogelijk proberen te reduceren. Verder onderzoek naar de interactie tussen hiérarchie en
procedures rondom intervisie en overleg zou verder inzicht bieden. Daarnaast kan
vervolgonderzoek zich richten op de rol van loyaliteit en tegenspraak bij het afwegen van
waardenconflicten. Processen van intervisie en overleg kunnen namelijk ook
waardenconflicten opwerpen tussen toezichthouders en de eigen organisatie. Hoe hier in deze
gevallen mee om wordt gegaan, biedt verder inzicht in hoe waardenconflicten worden
omgegaan, maar ook het spanningsveld dat kan bestaan tussen persoonlijke en professionele
waardenovertuigingen.

Binnen dit onderzoek heeft de beoordeling van de analysesessies plaatsgevonden vanuit
één onderzoeker, wat de betrouwbaarheid van de resultaten mogelijk belemmerd. Aangezien
de resultaten in dit onderzoek gebaseerd zijn op 72 gecodeerde besluiten aangevuld met
verdiepende interviews wordt desalniettemin verwacht een voldoende betrouwbaar argument
te maken. Deze betrouwbaarheid wordt verder onderbouwd doordat meerdere vormen van
risico-gestuurd toezicht geobserveerd zijn en toezichttrajecten vanuit meerdere teams met een
totaal van 22 verschillende medewerkers bij dit onderzoek betrokken zijn.

Voor de omgeving van de 1GJ-afdeling Jeugd geeft dit onderzoek een goed beeld. De
invulling van dit onderzoek waarbij alleen het risico-gestuurde toezicht binnen een enkele
afdeling van de 1GJ maakt dat de resultaten van dit onderzoek mogelijk minder van
toepassingen zijn op het incidententoezicht of andere toezichtvormen, 1GJ-afdelingen of
inspectieorganen. Vervolgonderzoek zou deze validiteit kunnen verbeteren door meerdere
inspectieorganen of 1GJ-afdelingen te onderzoeken en/of zowel incidenten- en risico-gestuurd
toezicht te includeren. Daarnaast zou een vervolgonderzoek de validiteit kunnen verbeteren
door een bredere scope te nemen die zich ook focust op andere waardenconflicten dan die
vanuit normoverschrijding en/of open normen. Dit geeft breder inzicht in alle mogelijke
waardenconflicten waar een ambtenaar mee te maken kan krijgen bij het uitvoeren van het

werk.
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Bijlagen
Bijlage A. Resultaten van observatiestudie per besluit/norm

Tabel 10.
Resultaten uit observatie dossier 1.

Besluit- Is er sprake van een normoverschrijding? Is er sprake Publieke

of norm (Indien ja: waarde toezichthouder / waarde van een waarden-

nummer onder toezicht staande instelling) open norm?  categorie (A, B,

" of N/A)

1.01 Nee Nee A
1.02 Nee Ja B
1.03 Nee Ja B
1.04 Nee Ja N/A
1.05 Nee Ja A
1.06 Nee Nee B
1.07 Nee Nee B
1.08 Nee Ja B
1.09 Nee Nee A
1.10 Nee Nee B
111 Nee Nee B
1.12 Nee Nee B
1.13 Nee Nee N/A
1.14 Nee Nee N/A
1.15 Nee Nee N/A
1.16 Nee Nee N/A
1.17 Nee Nee B
1.18 Nee Ja

1.19 Nee Nee B
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Tabel 11.
Resultaten uit observatie dossier 2.
Besluit- Is er sprake van een normoverschrijding Is er sprake Publieke
of norm (Indien ja: waarde toezichthouder / waarde van een open waarden-
nummer onder toezicht staande instelling) norm? categorie (A,
B, I of N/A)
2.01 Nee Nee A
2.02 Nee Nee B
2.03 Nee Nee B
2.04 Nee Nee B
2.05 Nee Ja B
2.06 Nee Ja B
2.07 Nee Ja A
2.08 Nee Ja B
2.09 Ja (I'/B) Ja r
2.10 Nee Ja B
2.11 Ja (B/A) Nee A
212 Nee Ja B
2.13 Nee Nee r
2.14 Nee Ja A
2.15 Nee Ja B
2.16 Nee Nee N/A
2.17 Nee Ja B
2.18 Ja (T'/A) Ja A
Tabel 12.

Resultaten uit observatie dossier 3.

Besluit- Is er sprake van een normoverschrijding? Is er sprake Publieke

of norm (Indien ja: waarde toezichthouder / waarde van een open waarden-

nummer onder toezicht staande instelling) norm? categorie (A,
B, I of N/A)
3.01 Nee Nee A

3.02 Nee Ja B
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3.03 Nee Ja B
3.04 Nee Ja B
3.05 Nee Nee B
3.06 Nee Nee A
3.07 Nee Nee A
3.08 Nee Ja B
3.09 Ja (N/A) Ja N/A
3.10 Nee Nee A
3.11 Nee Ja B
3.12 Ja (B/A) Nee A
3.13 Nee Ja B
3.14 Ja (T/A) Ja A
Tabel 13.
Resultaten uit observatie dossier 4.

Besluit- Is er sprake van een normoverschrijding? (Indien  Is er sprake Publieke

of norm ja: waarde toezichthouder / waarde onder van een open waarden-

nummer toezicht staande instelling) norm? categorie (A,

B, I" of N/A)

4.01 Nee Nee A
4.02 Nee Nee A
4.03 Ja (B/A) Nee A
4.04 Nee Nee B
4.05 Ja (B/A) Nee N/A
4.06 Nee Ja r
4.07 Nee Ja B
4.08 Ja (B/A) Ja A
4.09 Ja (B/A) Ja A
4.10 Ja (B/A) Nee B
411 Nee Ja B
4.12 Ja (B/A) Ja A
4.13 Nee Nee B

4.14 Ja (N/A) Nee N/A
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4.15 Nee Ja B
4.16 Nee Nee B
4.17 Ja (T/A) Ja B
4.18 Nee Nee A
4.19 Nee Nee A
Tabel 14.
Resultaten uit observatie dossier 5.
Besluit- of  Is er sprake van een normoverschrijding?  Is er sprake Publieke
norm (Indien ja: waarde toezichthouder / waarde ~ van een waarden-
nummer onder toezicht staande instelling) open norm?  categorie (A, B,
I of N/A)
5.01 Nee Nee B
5.02 Nee Nee B
5.03 Nee Nee N/A
5.04 Nee Nee r
5.05 Nee Nee N/A
5.06 Nee Nee B
5.07 Nee Nee N/A
5.08 Nee Nee A
5.09 Nee Nee A
5.10 Nee Nee A
5.11 Nee Nee r
5.12 Nee Nee B
5.13 Nee Nee A
5.14 Nee Nee A




