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Dereguleren in Arbo-land:

Een heroriéntatie op de Arbeidsomstandighedenwet”

DRS R.A. BAL en PROF. MR C.J.J.M. STOLKER

De overheid moet zorg dragen voor een basisniveau van

o
s’

arbeidsomstandigheden en taken die boven dit niveau

uitgaan, moeten door de sociale partners worden

overgenomen. Op basis van dit uitgangspunt richtte het

kabinet een adviesaanvraag aan de SER over de algehele

Arbo-infrastructuur. Dat het huidige instrumentarium

op onderdelen huiveringweklkend is, kan onmiddellijk

worden toegegeven. Maar hierna wordt toch gepleit

voor voorzichtigheid bij veranderingen. De theorie van

de deregulering is schoner dan de praktijk.

1. Inleiding

a eerdere dereguleringsprogramma’s in de jaren
tachtig heeft Nederland zich onder de noemer
Marktwerking, Deregulering en Wetgevingskwali-
teit (MDW) opnicuw gestort op de deregulering.
Kern van het huidige project is dat op allerhande
terreinen ‘prikkels” worden ingebouwd die moeten
leiden tot cen vergroting van het ‘zelfreguleringspotentieel’
van burgers, professies en ondernemingen. De overheid
wordt steeds meer ‘regisseur’ van maatschappelijke proces-
sen. Door het vergroten van de marktwerking, het belang-
rijkste doel van de operatie, zou tevens de kwaliteit van
dienstverlening en producten zo niet vergroot, dan toch ten
minste tegen verminderde maatschappelijke kosten gehand-
haafd kunnen worden.

In dit artikel richten wij ons op een van de terreinen waar de
dercguleringsoperatie momenteel het meest voortvarend ter
hand wordt genomen, het arbeidsomstandighedenbeleid.
Hierbinnen vragen wij vooral de aandacht voor de Her-
oriéntatie Arbobelerd en Arbowet.! Het betreft ecn advies-
aanvraag aan de SER, dic inmiddels zijn advies heeft uitge-
bracht.? De adviesaanvraag is het voorlopige hoogtepunt in
een proces dat al in 1991 een aanvang nam met de publicatie
van het Integraal Beleidsplan Arbeidsomstandigheden.?
Kern van dat rapport was dat de overheid zorg moct dragen
voor cen basisniveau van arbeidsomstandigheden en dat ta-
ken die boven dit basisniveau uitgaan moeten worden over-
genomen door de ‘sociale partners’. Bovendien werd hier de
eerste aanzet gegeven tot het verplicht stellen van zelfevalu-
atie door werkgevers, hetgeen in 1994 is geimplementeerd
in de vorm van de risico-inventarisatie en evaluatie (afgekort
RIKE).*

Het dereguleringsproces in Arboland is in een stroomver-
snelling gekomen door een tweetal anderc ontwiklselingen.
In de eerste plaats zijn er de veranderingen in de collecticve
verzekeringen met betrekking tot zickteverzuim en arbeids-
ongeschiktheid. Door de — nagenoeg — afschaffing van de
Zicktewet is het ziekteverzuim in de eerste 52 weken inmid-
dels geheel voor eigen risico van werkgevers en werkne-
mers; in de arbeidsongeschiktheidswetgeving wordt ge-
streefd naar premiedifferentiatic (Wet PEMBA).

In de tweede plaats is er de publicatie van het rapport Van
Keurslijf naar Keurmerk van de commissie-Kortmann® en
van het rapport Maatwerk in Bescherming van de werk-
groep-Annink.® De commissie-Kortmann stelde in grote lij-
nen voor de Arbowet in zijn geheel op te heffen en te ver-
vangen door cen privaat gereguleerd stelsel van certificaten.
Prikkels tot verbetering van de arbeidsomstandigheden
zouden vooral moeten komen vanuit het civiele aansprake-
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lijkheidsrecht. Het rapport van deze commissie is in vrijwel
alle reacties scherp bekritiseerd.” Ook het ministerie van
SZW is van mening dat de voorstellen van Kortmann onvol-
doende cffect zullen sorteren, met name waar het gaat om
beroepsziekten met een lange latentietijd. Voor deze scha-
des bevat een privaat systeem onvoldocnde prikkels om af-
doende bescherming te bieden, terwijl een deel van de
schade vervolgens moet worden gedragen door anderc par-
tijen dan de veroorzaker® Daarentegen is het MDW-rap-
port van de werkgroep-Annink bij de overheid in veel be-
tere aarde gevallen. Het vormt de grondslag voor de, door
het ministerie van SZW opgestelde, adviesaanvraag Her-
oriéntatie Arbobeleid en Arbowet van het kabinet aan de
SER.

Hieronder wordt de adviesaanvraag besproken. Het rap-
port is in onze ogen belangrijk vanwege de principiéle keu-
zes dic erin worden gemaakt. Het loopt bovendien vooruit
op het werk van de onlangs ingestelde Commissic bestuurs-
rechtelijke en privaatrechtelijke handhaving.” Deze com-
missie heeft onder meer tot taak studie te doen naar de rol
die het privaatrecht kan spelen in aanvulling op de bestuurs-
rechtelijke en strafrechtelijke handhavingsinstrumenten van
de overheid.

Ons artikel is als volgt opgebouwd. Wat zijn de belangrijk-
ste problemen die worden geconstateerd in de huidige re-
gelgeving op het terrein van de arbeidsomstandigheden cn
welke oplossingen worden hiervoor aangedragen (2)? Ver-
volgens komen aan de orde de indeling naar risicocategorie
(3) dic men voorstaat als grondslag voor de normering (4) en
de handhaving (5). Daarna gaan wij na of zo’n risico-inde-
ling wel mogclijk is (6). In 7 bespreken wij de verwachte ze-
geningen van het civiele recht en wij cindigen met enkele
conclusies (8).

2. De SER-adviesaanvraag

Belangrijk is dat de adviesaanvraag van het kabinet, anders
dan het MDW-rapport Maatwerk in Bescherming, nict al-
leen op wetgeving ingaat, maar dat wordt geprobeerd de ge-
hele ‘Arbo-infrastructuur’ in ogenschouw te nemen. In de
adviesaanvraag wordt door het kabinet een groot aantal
problemen rond de huidige regulering van de arbeidsom-
standigheden aan de orde gesteld. Zo zou het Arbobeleid
onvoldoende effectief zijn, zouden kosten en verantwoor-
delijkheden te veel worden afgeschoven op het collectief en
wordt op de overheid tc veel een beroep gedaan om gede-
tailleerde voorschriften uit te vaardigen. Op deze manier
wordt, aldus de advicsaanvraag, onvoldoende gebruik ge-
maakt van het zelfreguleringspotenticel van werkgevers en
werknemers. Daar komt nog bij dat cen groot deel van de
Arbo-regelgeving inmiddels is verouderd cn dat ze door cen
opeenstapeling van besluiten en richtlijnen, mede als gevolg
van de implementatie van EU-beleid, zeer onoverzichtelijk
is geworden.!® Terwijl, ten slotte, enerzijds de kosten van
ziekteverzuim en arbeidsongeschiktheid in toenemende
mate worden ondergebracht bij de markt, kunnen ander-
zijds ondernemers en werknemers onvoldoende zelf vorm-
geven aan preventie.

Om aan deze problemen tegemoct te komen, zou de over-
heid meer op systeemniveau mocten gaan reguleren, waarbij
normstelling en handhaving zich beperken tot de ernstige
risico’s. Doelstelling daarbij bljjft het huidige beschermings-
niveau te handhaven, maar de manier waarop dat bescher-
mingsniveau wordt bereikt dient te veranderen. Volgens het

kabinet kan dit het beste worden bereikt door (a) cen ver-
dere verschuiving van de kosten cn baten van arbeidsom-
standigheden naar de bedrijven, (b) het versterken van de
medezeggenschap, (c) een grotere nadruk te leggen op wet-
telijk vastgelegde “spelregels’ ten aanzien van overleg, infor-
matic en zelfevaluatic, (d) een grotere nadruk te leggen op
materiéle regels ten aanzien van de ernstige risico’s, en (e)
door cen gerichte handhaving van die regels. Deze maatre-
gelen zouden tevens moeten leiden tot een vermindering
van de administratieve lasten van bedrijven én tot een betere
samenhang in het beleid ten aanzien van sociale zekerheid,
arbeidsmarkt, arbeidsomstandigheden, productveiligheid
en milieu.

De advicsaanvraag van het kabinet legt grote nadruk op het
‘systeemkarakter’ van de beoogde maatregelen. De maatre-
gelen mocten ‘in samenhang” worden bekcken en verder
worden uitgebouwd. De nota noemt de invoering van een
lik-op-stuk-beleid; verplichte risico-inventarisatie en -eva-
luatie; vergroting van de prikkels door private aansprake-
lijkheid en verhaalsrechten; een grotere rol voor certificatie
en normalisatie; verplichte aansluiting bij Arbodienst; me-
dezeggenschap; het instandhouden van en verbeteren van
een goede onderzocksinfrastructuur; en een verbetering van
de monitoring.

Deze nadruk op het systeemkarakter hecft voor- en nade-
len. Een belangrijk voordeel van de integrale benadering is
dat de verschillende maatregelen op deze wijze in samen-
hang kunnen worden bekelen en dat kan worden gezocht
naar synergetische cffecten. Zo kan de bevordering van de
deskundigheid op het terrein van de arbeidsomstandighe—
den binnen ondernemingen, in combinatie met het vergro-
ten van de financiéle prikkels voor verzuimpreventie, inder-
daad leiden tot een verbetering van de arbeidsomstandighe-
den. Hier toont zich echter tevens cen belangrijk nadecl van
de systeembenadering: in theorie lijken de verschillende
maatregelen misschien in elkaar te grijpen en elkaar te ver-
sterken, maar in de praktijk hoeft dit nict het geval te zijn.
Nu al tekenen zich allerlei ‘onbedoclde’ effecten af. Zo
maakt de moordende concurrentie tussen Arbodiensten dat
deze meer geneigd zijn zich in te leven in de positie van de
werkgever dan in die van de werknemer. Verzuimpreventie
leidt ertoe dat werknemers met ‘gezondheidsvlekjes’ niet
mecr aan de slag kunnen, et cetera.” Natuurlijk kunnen mi-
nisterie en kabinet zich ten aanzien van deze ‘haperingen’ in
het systeem verweren door te wijzen op het feit dat dit ge-
wenningseffecten zijn, of door te stellen dat de negatieve
conscquenties van nu in de tockomst worden omgebogen
door de druk van andere systeemelementen. Maar als er in-
derdaad sprake is van een sluitend systeem waarin alle on-
derdelen met elkaar samenhangen, dan kunnen haperingen
in onderdelen grote consequenties hebben voor de overige
delen van dat systeem.

Een verdere moeilijkheid bij de implementatie van de voor-
stellen uit de advicsaanvraag is dat het overgrote deel van de
regelgeving op het gebied van de arbeidsomstandigheden
voortylocit uit Europese regelgeving: zo’n 80 tot 90% van
de bepalingen opgenomen in de Arbowet en het Arbobe-
sluit zijn van Europese komaf. De Nederlandse overheid
heeft zelfs een belangrijke rol gespeeld in de totstandko-
ming van deze regelgeving. Nu dic regelgeving thans als cen
last wordt ervaren, onderzockt men in hoeverre lidstaten de
vrijheid hebben om de Europese richtlijnen op het gebied
van de arbeidsomstandigheden op cen andere wijze dan
door wetgeving te implementeren. Daarmee wordt bijvoor-
beeld in het Verenigd Koninkrijk en in Denemarken al geéx-
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perimentecrd. In die landen wordt Europese regelgeving
geimplementeerd via codes of practice of via CAO’s. Maar
deze experimenten betreffen slechts cen zeer gering deel van
de totale regelgeving; in de adviesaanvraag wordt dan ook
meer hoop geput uit dereguleringstendensen binnen de Eu-
ropese Unie, zoals die bijvoorbeeld tot uitdrukking komen
in het advies van de commissie-Molitor.!2 Zowel door de
Europese Commissic!? als door de Nederlandse overheid!*
is op dit rapport echter nog terughoudend gereageerd.!
Opvallend genoeg speelt de Europese Commissic in haar
reactie op het advies de bal terug naar de lidstaten: klem-
mende regelgeving zou vooral van nationale origine zijn.!¢

3. Eenindeling in drie soorten risico’s

De adviesaanvraag concentreert zich op de normstelling (re-
gelgeving) met betrekking tot de arbeidsomstandigheden en
op de handhaving ervan. Kort gezegd: wie stelt welke regels
en wie doct wat als die regels worden overtreden. In de ad-
viesaanvraag lezen we:

B ‘Bij voorkeur moeten partijen de wenselijkheid van zor-
mering en regulering zelf bezien. Voorzover zij daartoe
overgaan, bijvoorbeeld door middel van normalisatie of cer-
tificatic, dienen zij die normen ook zelf te handbaven. Zij
kunnen zo in overeenstemming met eigen preferenties en
specifieke bedrijfsomstandigheden meer effectieve maatre-
gelen treffen’.)” m

Om meer vat te krijgen op het ‘regelcomplex’ van de ar-
beidsomstandigheden, hceft het kabinet cen indeling in
drieén gemaakt. Het voorstel onderscheidt drie typen risi-
co’s: “zeer crnstige risico’s’, de ‘overige ernstige risico’s” en
‘niet-ernstige risico’s’.

Dic classificatic van risico’s hecft gevolgen voor de vraag wie

* De auteurs danken mr T.C. Borman, raad-
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welke regels opstelt (normering), en voor de vraag wic
handhaaft. In de volgende paragraaf (4) bespreken we eerst
de normering, daarna de handhaving (5) en dan komt de
cruciale vraag aan de orde of een onderscheid in risico’s wel

mogelijk is (6).

4. De normering

Wie wel eens een blik op de Arbo-regelgeving heeft gewor-
pen, lijkt onmiddellijk overtuigd: te omvangrijk, enerzijds
té gedetailleerd, anderzijds te grof met te weinig ruimte voor
maatwerk, in veel opzichten overbodig en verstikkend.
Huiveringwekkend zijn de bepalingen waarin de inrichting
van schaftwagens nauwkcurig wordt geregeld.

Deze opvatting wordt met name door onderncmers regel-
matig naar voren gebracht. Zo vindt voormalig VNO-
NCW-voorzitter Rinnooy Kan, aansluitend bij de bewoor-
dingen van de commissie-Kortmann, dat de huidige Arbo-
wet met de daaraan gekoppelde besluiten een keurslijf is, dat
zo snel mogelijk dient te worden losgemaakt.!® De vraag is
evenwel of deze analyse klopt. Is het bijvoorbeeld inder-
daad zo dat de huidige Arbo-regelgeving verstikkend
werkt? De meningen blijken te verschillen. Want anders dan
de werkgevers menen de werknemers dat ‘het beeld van de
wollen deken die ons land zou bedckken, overtrokken
[is].’%° Zij vinden een medestander in de Nederlandse Ver-
eniging voor Veiligheidskunde, die bovendien stelt dat de
huidige Arbowet 2l voldoende mogelijkheden voor maat-
werk biedt.?° In het SER-advies keren deze uviteenlopende
diagnosen terug en leiden tot cen verdeeld advies op onder-
delen,

Het kabinet heeft voorlopig positie gekozen. In de nota
wordt ernaar gestreefd om voor wat betreft de normering
aan belanghebbenden meer ruimte te bieden en hen ertoe
aan te zetten dic ruimte te benutten. Deregulering wordt ge-
koppeld aan marktwerking. In het uiteindelijk beoogde
Arbo-stelsel wordt de wetgeving toegesneden tot de kern:
de algemeen geldende spelregels en de materiéle regels over
ernstige risico’s:?! laat de overheid zich in haar normstelling
(en handhaving, waarover straks meer) beperken tot ‘crn-
stige risico’s’ en tot enkele algemene spelregels. Voor het
overige maken direct betrokkenen wel uit waaraan zij be-
hoefte hebben.

Op het eerste gezicht lijkt dat een aantrekkelijk model.
Twee punten zijn cruciaal: de indeling in soorten risico’s en
het vertrouwen op cen behoorlijke zelfregulering door
werknemers en werkgevers.

Inhoudelijke materiéle regulering bij of krachtens de wet
wil het kabinet zoveel mogelijk beperken tot ernstige en
zeer ernstige risico’s voor veiligheid en gezondheid. Van ern-
stige risico’s is sprake indien cen omstandighcid in de ar-
beidssituatie een duidelijke kans met zich mecebrengt op
dood, letsel of blijvende gezondheidsschade.? Gaat het
daarentegen om met-ernstige risico’s, dan meent het kabinet
dat de werknemers of hun vertegenwoordigers middels cer-
tificatie, normalisatie of onderlinge afspraken met de werk-
gever hun belangen kunnen behartigen® Men denkt aan
bijvoorbeeld bepalingen op het terrein van sanitair, verlich-
ting, klimaat en becldschermwerk. (Zie ook hierna onder 6.)
Wij aarzelen. Normalisatie en certificatie zijn inderdaad be-
langrijke ontwikkelingen.?* En op zich lijkt de verwachting
terecht dat het draagvlak groter wordt naarmate partijen dic
met de regelgeving te maken hebben meer bij de normstel-
ling worden betrokken. Maar leiden de thans voorgestelde

maatregelen er wel toc dat de partijen ook meer betroklken
worden dan nu reeds het geval is??> Dat is nog maar de
vraag. De certificatie- en normalisatie-instituten blinken ze-
ker niet uit in het creéren van draagvlak.?® In het normalisa-
tiecircuit zijn er vrijwel geen garanties voor inspraak van
met name de zwakkere partijen, zoals kleine ondernemers
en vakbonden. Niet alleen vereist normalisatie veelal specia-
listische kennis, ook moeten de normalisatie-instituten zelf
‘marktconform’ gaan werken en zal dezc dienstverlening in
toencmende mate (veel) geld gaan kosten. Nu al is duidelijk
dat om deze reden met name consumenten- en werkne-
mersorganisaties athaken.”” Bovendien is met zelfregulering
allerminst gezegd dat er ‘betere’ of beter kenbare regels ko-
men. Wel is zeker dat de overheid van een last af is: niet al-
leen van de last van het opstellen van de regels, maar ook van
de handhaving. Maar het is de vraag wie daarmec het meest
blij moet zijn: werknemers en werkgevers of de overheid 228
Wie het Arbo-besluitenbock leest, springen de tranen in de
ogen. Toch is het de vraag of we zonder die regels kunnen.
Krijgen we ze op een anderc manier niet weer terug, en mis-
schien zelfs in een verslechterde vorm? Een zin in het rap-
port waarin in het vooruitzicht wordt gesteld ‘globale doel-
voorschriften aan te vullen door beleidsregels en door an-
dere vergelijkbare oplossingen plus maatregelen’ doct niet
veel goeds vermoeden. Op zijn minst is het allemaal nog erg
vaag.

Is, als het om de Arbo-regelgeving gaat, ‘deregulering’ niet
cen cufemisme voor ‘reallocatie van regulering’: van reregu-
lering dus? We houden dezelfde (of slechtere) regels, maar
dan opgesteld door anderen dan de overheid. Uit het nor-
malisatiecircuit is genoegzaam bekend dat dit instrument
niet leidt tot een vermindering van regels. En daarom lijkt
ook op het terrein van de arbeidsomstandigheden juist een
toename van regels te verwachten. Ook de beoogde afname
van administratieve lasten komt hiermee in het gedrang.?’
De vraag rijst dan of overhcidsregelgeving uit het oogpunt
van regeldichtheid, kenbaarheid en toegankelijkheid of be-
grijpelijkheid van de regeling zelfs niet verkieslijk is. Als dat
20 is, Is het dan niet verstandig dat overheid, werknemers en
werkgevers zich cerst maar eens richten op de vercenvoudi-
ging en het schrappen van overbodige detaillering

5. De handhaving

Het onderscheid in drie risicotypen wordt ook gebruikt om
te komen tot cen efficiéntere handhaving. Volgens de Ad-
viesaanvraag Heroriéntatie is het thans zo dat Arbo-voor-
schriften uitsluitend strafrechtelijk kunnen worden gehand-
haafd.?! Die aanpak is te grof; dat kan het kabinet gevoeglijk
worden nagezegd. In veel gevallen is cen strafrecheelijke
vervolging cen veel te zwaar middel, met als gevolg dat
handhaving er bij inschiet. Al eerder is voorgesteld om de
handhaving van Arbo-voorschriften (ook) te doen handha-
ven door middel van het instrument van de bestuurlijke
boete.?2 Zou ook hier cen indeling in typen risico’s geen baat
kunnen brengen? Het kabinet beantwoordt die vraag voor-
lopig bevestigend. En zo komt er ook voor de handhaving
een driedeling.

Voor een aantal delicten kan het strafrecht niet gemist wor-
den. Dit geldt voor delicten die letsel aan personen tot ge-
volg hebben gehad en voor delicten waarbij sprake is van
ernstig gevaar voor de veiligheid en de gezondheid. Straf-
rechtelijke sancties zijn cr ‘voor die overtredingen waarvoor
geldt dat het zeer aannemelijk is dat die leiden tot ongeval-
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len of blijvende gezondheidsschade of daartoe hebben ge-
leid. Strafsancties zijn voorts van toepassing voor situaties
waarbij sprake is van recidive...’.3* Voor overtreding van
voorschriften die betrekking hebben op het voorkomen van
‘overige ernstige risico’s” kan de sanctie een bestuurlijke
boete zijn. En voor overtreding van voorschriften die zich
richten op het voorkomen van niet-ernstige risico’s geldt
een civielrechtelijke afdoening; voorzover het om dat type
risico’s gaat, trekt de overheid zich geheel terug.

Daarnaast is er nog cen ‘algemeen gevaarsartikel’ als een
soort vangnet:

m ‘De overtreding van regels waarbij in eerste instantie afge-
zien is van sanctionering en handhaving door de overheid,
kan onder omstandigheden in het concrete geval toch tot
een ernstig risico leiden of zelfs feitelijk tot letsel of schade
hebben geleid. Situationele factoren zijn daarbij van groot
belang. De overtreding kan daarmee een normatieve lading
krijgen waarop een strafrechtelijke reactie op zijn plaats is;
het grote risico rechtvaardigt in die situaties overheidsinter-
ventie. Daarom wordt in de wet een algemeen artikel opge-
nomen waarin het opleggen van sancties wordt gerelateerd
aan het overtreden van regels wanncer dit leidt tot ernstige
risico’s. Dit zal zich in het bijzonder voordoen indien er
sprake is van aanmerkelijk risicovol gedrag of van cen onge-
val.?* m

Wij zien in dit voorstel een aantal problemen. In de eerste
plaats zal de handhaving zowel naar type risico als naar type
nadeel moeten plaatsvinden. Zecr ernstige en overige ern-
stige risico’s worden strafrechtelijk respectievelijk bestuurs-
rechtelijk gehandhaafd. Daarnaast kan, ongeacht het type
risico, het feit dat letsel is opgetreden evenzeer reden zijn tot
strafrechtelijk handhaven. Onze vraag 1s of dat in de prak-
tijk niet tot grote onzekerheid zal leiden als het aankomt op
de vraag wie moet handhaven.

Een tweede vraag die rijst, ziet op de gevolgen van het in-
voeren van een lik-op-stuk-beleid voor de handhavings-
praktijk. De traditionele opstelling van de Arbeidsinspectie
is gericht op het informeren van ondernemers over de ar-
beidsomstandigheden en het stimuleren van maatregelen ter
verbetering. Handhavingsinstrumenten als het stellen van
een els tot naleving en het opmaken van een proces-verbaal
spelen een veel minder prominente rol. In zijn dissertatie
over het functioneren van de Arbeidsinspectie stelt Wiltha-
gen bijvoorbeeld dat het achterwege laten van deze instru-
menten vooral gemotiveerd wordt door ‘de angst voor het
verstoren van de relatie met het bedrijf in kwestic en de ge-
ringe effectiviteitsverwachting van deze strategie (mede als
gevolg van het seponeringsbeleid van het Openbaar Minis-
terie).”> Daar komt bij dat de inspecteur in veel gevallen af-
hankelijk is van de ondernemer (en soms de werknemer) ter
verkrijging van de benodigde informatie. De invoering van
een bestuurlijke boete zou in deze context op belangrijke
problemen kunnen stuiten, doordat de relatie tussen de in-
specteur en de ondernemer een ander karakter krijgt.
Tenslotte wijst de SER in zijn advies nog op de mogclijke
botsing met de grondrechten: het gebruik van globale doel-
bepalingen zou gemakkelijk in strijd kunnen komen met
art. 7 EVRM en art. 16 G. Op grond van deze bepalingen
kan alleen een sanctie worden opgelegd naar aanleiding van
de overtreding van een norm die duidelijk voor de burger
kenbaar is. Daaraan zal toekomstige regelgeving dus moeten
voldoen. Bovendien moet steeds duidelijk zijn welke sanctie
(bestuursrechtelijk of strafrechtelijk) op overtreding van
cen bepaalde regel staat (vgl. art. 1 Sr.)*¢

Het zal ondertussen duidelijk zijn dat de classificatie in risi-
cotypen cruciaal is om te bepalen welk instrument kan wor-
den gebruike (strafrecht, bestuursrecht, burgerlijk recht).
Wie op het verkeerde spoor blijkt te zitten, zal opnicuw
moeten beginnen. Dat maakt de vraag of ecn heldere classi-
ficatie in risico’s mogelijk is extra belangrijk.
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6. Is een risico-indeling mogelijk?

En dus de hamvraag: is een classificatie naar type risico
tiberhaupt mogelijk? De adviesaanvrage formuleert ernstige
risico’s als volgt: “Van ernstige risico’s is sprake indien een
omstandigheid in de arbeidssituatie een duidelijke kans met
zich meebrengt op dood, letsel of blijvende gezondheids-
schade.” Niet-ernstige risico’s worden gedefinieerd als ‘re-
gelcomplexen die in het algemeen (onder normale omstan-
digheden) geen betrekking hebben op ernstige gevaren.’
Over het waarschijnlijk nog subticler onderscheid tussen
“zeer ernstige’ en ‘overige ernstige risico’s’ zwijgt de nota
zelfs stille. Heel informatief is dit alles dus niet. De opstel-
lers van de nota geven dat ook zelf toe:

B ‘Wat onder ernstig risico moet worden verstaan is niet al-
tijd eenduidig aan te geven. Lang niet in alle gevallen is het
mogelijk om de ernst van het gevaar en de kans op schade
exact te bepalen door meting of schatting. Het voornemen
tot het vaststellen van een materiéle regel op een bepaald ter-
rein blijft daarmee in hoge mate een kwestie van afzonder-
lijke afweging. Dit neemt niet weg dat een meer exacte afwe-
ging wenselijk blijft en dat inspanningen moeten worden
verricht om dit zo goed mogelijk te benaderen.”® m

Deze eerlijkheid klinkt sympathiek, maar ze maakt ook dui-
delijk dat het nieuwe stelsel op drijfzand is gebouwd. Wel
wordt een aantal voorbeelden gegeven die het verschil tus-
sen ernstige en niet-ernstige risico’s moeten illustreren; zo
zou bijvoorbecld de lijst van ernstige overtredingen, zoals
opgenomen in het Publikatieblad 185 onder de crnstige risi-
co’s vallen. Daarbij gaat het met name om situaties die een
acuut gevaar met zich mecbrengen en die voor de Arbeids-
inspectie tot nu toe aanleiding kunnen zijn om een eis te ge-
ven tot onmiddellijke stillegging van het werk of voor straf-
rechtelijke vervolging. Ook blootstelling aan chemische
stoffen boven éénvijfde van de zogenaamde Maximaal Aan-
vaarde Concentratic (MAC-waarde) zou dan cen ernstig ri-
sico betekencn.

Als voorbeelden van niet-ernstige risico’s wordt verwezen
naar regelgeving met betrekking tot sanitair, verfichting, kli-
maat en beeldschermwerk. Hoewel beeldschermwerlk een
wat minder gelukkig gekozen voorbeeld is — gezien de hui-
dige publieke aandacht voor repetitive strain injuries (RSI)
en de komende EU-richtlijn ter zake ~ is goed denkbaar dat
onder ‘normale omstandigheden’ voor de overige voorbeel-
den inderdaad geen regulering nodig is en dat afspraken
hierover gerust aan werkgevers en werknemers kunnen
worden overgelaten. Hier doet zich echter een principicel
probleem voor dat betrekking heeft op de definitic van ‘nor-
male omstandigheden’. De concrete invulling van ‘normaal’
wat betreft verlichting, kwaliteit van het sanitair en klimaat
(luchtvochtigheid, temperatuur) zal immers verschillen al
naar gelang wie er aan het woord is. Bovendien kan gesteld
worden dat elke situatie dic onder normale omstandigheden
een ‘niet-ernstig’ risico met zich meebrengt, onder extreme
omstandigheden wel tot ernstige risico’s kan leiden: extreme
warmte of koude, cen zeer hoge of lage luchtvochtigheid et
cetera kunnen alleniaal aanleiding geven tot het ontstaan van
gezondheidsschade. Hierdoor zal steeds de definitie van
‘normale omstandigheden’ moeten worden geconcretiseerd,
hetgeen ertoe kan leiden dat regulering van ‘nict-ernstige’
risico’s alsnog plaats dient te vinden. Niet-ernstige risico’s
hebben dan in feite allcen nog betrekking op die situaties
waarin aan de norm is voldaan. Het onderscheid tussen

‘ernstige’ en ‘niet-ernstige’ risico’s wordt dan zinledig.

Daar komt nog bij dat de oorzaken van beroepszickten en
bedrijfsongevallen meestal niet eenduidig zijn. Verschil-
lende ‘nict-ernstige” risico’s kunnen dan ook in samenhang
leiden tot het ontstaan van ernstige (gezondhcids)schade.*
Dit is overigens ook het geval bij ernstige risico’s onder het
niveau van de daarvoor vastgestelde materiéle regel. Zo is
het niet uit te sluiten dat gecombineerde blootstelling aan
chemische stoffen leidt tot cen nadelig gezondheidseffect,
terwijl de blootstelling onder het niveau ligt van de MAC-
waarde voor elk van de stoffen afzonderlijk.

Ten slotte kunnen we er —~ met de SER* — nog op wijzen dat
elke indeling naar risico-categorieén cen arbitrair karakter
draagt. Gezien de koppeling die de adviesaanvraag maakt
met handhavingsinstrumenten en de activiteiten van de ar-
beidsinspectie moet deze arbitraire indeling wel cen erg
zware last dragen. Samenvattend zien wij nogal wat bezwa-
ren tegen de voorgestelde risicoclassificatie. Ons inziens
zijn deze bezwaren te groot om zomaar tot invoering over
te gaan.

7. Handhaving via het civiele recht?

In de visie van het kabinet wordt een belangrijke rol toege-
kend aan het civicle recht. Zowel de bepalingen over het
overleg en over de informatieverstrekking tussen werkgever
en werknemers (en hun vertegenwoordigers) en de alge-
mene zorgverplichtingen, als de bepalingen inzake de niet-
ernstige risico’s (zie het schema), zouden zich naar hun aard
beter lenen voor handhaving door partijen zelf, eventueel
via de civiele rechter.*! De overheid hoeft op de naleving van
al deze regels geen toezicht te houden. Anders gezegd, pri-
vate partijen zouden de handhaving moeten verzorgen.
Laten we een concreet voorbeeld nemen. Het is ontleend
aan de advicsaanvrage zelf. Een beeldschermwerker klaagt
over zijn beeldscherm en over de stoel waarin hij zit. Boven-
dien heeft hij last van stank op het werk, maar de werkgever
negeert alle klachten. Het gaat in de visic van het kabinet om
niet-ernstige risico’s, zodat de overheid geen handhavende
taak heeft (zie het schema). Overigens is dat laatste niet zon-
der meer waar. Want als de klachten van de becldscherm-
werker leiden tot letsel, is strafrechtelijke of bestuursrechte-
lijke handhaving weer niet uitgesloten (zie hicrvéér 5).
Maar stel dat de overheid geen handhavingsbevoegdheid
heeft. Dan komt het aan op partijen, meer in het bijzonder
op de betrokken werknemer of zijn bond. De cruciale vraag
is dan wie bereid zal zijn deze klachten voor de civiele rech-
ter te brengen. Niemand, vrezen wij. Civiele procedures du-
ren lang, ze zijn kostbaar en ze vergen doorgaans professio-
nele ondersteuning. Bovendien kan de betrokken werkne-
mer niet veel meer vorderen dan cen verbetering van zijn
werksituatie, versterkt met een dwangsom. Echte sancties
zijn er nict. Dit lijkt toch op handhaven met cen arm vastge-
bonden op de rug.

Het is niet voor niets dat we in civicle zaken meer en meer
een beweging waarnemen wég van de gewone rechter. Voor
tal van ‘“kleinere’ zaken kennen we inmiddels geschillen-
commissies en daar bovenop winnen allerlei vormen van al-
ternatieve geschillenbeslechting duidelijk veld. Het voorstel
van het kabinet om nu juist voor weliswaar hinderlijke,
maar nict gevaarlijke toestanden op het werk het klassicke
civiele instrumentarium in te zetten, vergt toch op zijn
minst cen nadere uitleg. Bovendien zal het in de dagelijkse
praktijk van de onderneming bij lopende arbeidscontracten
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nict eenvoudig zijn om conflicten over nict-ernstige risico’s
voor de rechter te brengen. De gewoonlijk lange duur van
de civiele procedure zal de verhouding tussen de procede-
rende werknemer (of zijn bond) en de werkgever buiten
proportie onder druk zetten,*?

Ten slotte nog dit. Het kabinet verwacht veel van particu-
liere aansprakelijkheidsverzekeraars: van hen zal cen pre-
ventieve werking uitgaan, bijvoorbeeld doordat zij aanslui-
ting bij een gecertificeerde Arbodienst als voorwaarde voor
een verzckering zullen stellen. Deze verwachting lijkt ge-
rechtvaardigd, nu aansprakelijkheidsverzekeraars die zich
op deze markt begeven inderdaad tal van voorwaarden stel-
len aan het arbeidsomstandighedenbeleid in een onderne-
ming. Maar ook hier roepen wij op tot voorzichtigheid.
Aansprakelijkheidsverzekeraars zijn de laatste jaren druk
doende oplossingen te vinden voor de gevrecsde ‘Ameri-
kaanse toestanden’ in het aansprakelijkheidsrecht.” Gevoed
door slechte ervaringen omtrent met name asbest en DES,
staat daarbij het probleem van de long tail risico’s hoog op
de agenda: aansprakelijkheid ten aanzien van handelingen in
het verleden, waarvan de schade zich nu pas openbaart en
waarvoor indertijd geen premies zijn geind. Om dit pro-
bleem het hoofd te bieden worden tal van aanpassingen ge-
maakt in de polisstructuur, waarvan de belangrijkste onge-
twijfeld is de overgang van een loss occurrence naar een
claims made systeem van schadedekking.* Relevant is hier
dat dezc overgang naar cen nieuwe polisstructuur weliswaar
bijdraagt aan de bcheersbaarheid van de ‘risico’s met een
staartje’ voor verzekeraars, maar dat dit vanuit het oogpunt
van verzekerden en slachtoffers in potentie leidt tot onver-
zekerbaarheid, omdat het claims made systeem het gemak-
kelijker maakt bepaalde schades uit te sluiten.** Vanuit pre-
ventie-overwegingen is dit uiteraard een ongewenste ont-
wikkeling.

9. Conclusies

De voorstellen van het kabinet zijn inggijpend, zowel op het
punt van de vaststelling van de normen als op het punt van
de handhaving. De rode draad is een terugtredende over-
heid. Maar de theorie van de deregulering is schoner dan de
praktijk. In dit artikel pleiten wij voor voorzichtigheid. De
overheid zou meer rekening moeten houden met wellicht
onbedoelde, maar daarom nict minder voorzienbare, nade-
lige bijwerkingen van regelgeving.*® Wat de arbeidsomstan-
digheden betreft zou men eerst af kunnen wachten wat de
effecten van de huidige deregulering met betrekking tot de
sociale zekerheid en de opschoning van het Arbobesluit
zijn.

Wat de normering betreft, pleiten wij voor vereenvoudigen,
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