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WOORD VOORAF

Dualisme en de cloorontwikkeling
van het lokaal bestuur

Ongevcer een half J aar voor de invocring van de Wet dualisering gemcentebc—
stuur werd in een enquéte gevraagd of gewone burgers al enige weet hadden
van deze ingrij Pende hervorming van het lokaal bestuur. Dit was een gemak—
zuchtige vraag naar de bekende weg, maar helemaal onterecht was hij niet: de
dualisering van het gemeentebestuur was er immers vooral op gericht het
lokaal bestuur voor inwoners transparanter en toegankelij ker te maken, dus er
mocht worden verwacht dat zij hier al reikhalzend naar uitkeken. Natuutlijk
was dat niet het gcval - bijna geen van de geénquéteerden was op de hoogte van
de aanstaande dualisering van het gemeentebestuur. Gevraagd naar de beteke-
nis van dualisme, antwoordde een meerderheid van de respondenten dat het
Waarschij nhjk wel iets te maken zou hebben met de invoering van de euro. In
diezelfde periode speelde namelijk de vraag of de euro Op 1 januari 2002 de
gulden in één keer moest gaan vervangen, of dater een overgangsperiode
diende te komen waarin zowel de nieuwe als de oude munt als Wettig betaal-
middel zou worden geaccepteerd. Dat laatste zou volgens de geénquéteerden
wel eens dualisme kunnen zijn.

Ook voor de meer ingewijden was het eigenlijk onduidelijk wat dualisme
precies behelsde. Het was een structuurwijziging die een cultuurverandering
beoogde te realiseren, maar omdat gemeenten nogal wat vrij heden kregen bij
de Vormgeving van de nieuwe structuur en omdat de precieze inhoud van de
gewenste cultuurverandeting voor meerdere uideg vatbaar bleek, ontstond al
snel een Babylonische spraakverwarring over de nieuwe rollen en posities van
raadsleden en wethouders. Toen bleek dat dualisering niet alleen van betekenis
was voor de positie (en aansteﬂingswijze) van de burgemeester, maar ook het
ambtelijk apparaat de eerste gevolgen merkte van de nieuwe Verhouclingen
tussen raad en college, was de verwarring compleet. Eindeloze debatten over
de Precieze betekenis van kadetsteﬂing, controle en Vertegenwoordiging waren
het gevolg, om maar te zwij gen over de oeverloze discussies tussen Elzinga—
exegeten en het gewecklaag over Pijnlij ke spagaten.

Dualisme-moe

Al deze discussies en debatten hebben ertoe geleid dat alle betrokkenen al
snel ‘dualisme-moe’ werden. Raadsleden en wethouders wilden weer Politiek
bedtijven ende gemeente besturen, zonder het steeds weer te moeten hebben
over posities, rollen en procedures. Over dualisme wordt daarom nog maar
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weinig gesproken, ook omdat er nauwelij ks raadsleden en wethouders zijn die
de monistische petiodc van voor 2002 als lokaal bestuurder hebben meege-
maaket. Het dualisme is een vast gegeven, net als de euro.

De Vergelij king met de euro, die het eerste werd gemaakt door inwoners
toen hen in een enquéte werd gevraagd naar de betekenis van dualisme, is ook
om andere redenen relevant. Want net zoals de euro door monetaire en financi-
ele crises onder druk is komen te staan, zo staat ook de huidige vormgeving van
de lokale democratie door allerlei ontwikkelingcn onder druk. In deze bundel,
waarin grifﬁers en andere kenners van de democraticpraktijk tetugkij ken op
tien jaar dualisme, wordt daarom niet alleen teruggekeken, maar ook nadruk-
kelijk aandacht besteed aan de verdere ontwikkeling van de lokale democratie.

Reorganisatie Politieke bedrijf

Vemieuwingsoperaties leiden vaak tot teleutsteﬂingen. Aan de ene kant zijn
er ambitieuze doelsteﬂingen en hooggespannen vetwachtingen. Ze geven rich-
ting aan het veranderingsproces en genereren enthousiasme, maar hebben als
nadeel dat ze verwachtingen wekken die niet meteen kunnen worden waarge-
maakt. Want tegenover deze ambities staat de Praktische werkelij kheid van
Veranderingsprocessen, waarin gegroeide Verhoudingen, normen, codes en
routines plaats moeten maken voor een nieuwe cultuur en werkwijze. Endatis
erg moeilij k, want de ‘macht der gewoonte’ is vaak sterker dan verwacht. Dat
bleek ook na de invoeting van het dualisme. Wat dualiseting als verandetings—
proces extra ingewikkeld maake, is dat het gaat om de verandering van een poli-
tiek bedrijf Lokale Politiek gaat over tegengestelde visies op samenleving en
bestuur, waardoor er ook altijd onenigheid is over de rol van de raad en zijn
relatie met het college. Behalve dater ideologisch gemotiveerde meningsver-
schillen bestonden over de doelsteﬂingen van dualisering ende wijze waarop
die gerealiseerd moesten worden, waren er soms ook heel Pragmatische poli-
tieke redenen om anders over dualisme te denken. Net zoals in de dualistische
Iandelij ke Politiek - waar sommige coalitiefracties nu eens een erg dualistische
koers varen ten onichte van het kabinet en dan weer voor een zeer monistische
benadcring kiezen - was ook in de gemeentepolitiek de animo voor dualistische
maatregelen aﬂlankelijk van politieke winst- en Verliesrekeningen. Politiek gaat
immers ook over het vinden van democratische meerderheden (of het voorko-
men daarvan). Raadsleden en wethouders zullen hun al dan niet dualistische
rolopvatting voor een niet onbelangrijk deel hiervan laten afhangen.

Verschillen

Er kan dus heel verschillend worden geoordeeld over de taak- en rolopvat—
tingen van raads- en coﬂegeleden in het dualistische krachtenveld. Marcel van
Dam houdt een hartstochtelijk Pleidooi Voor een gemeenteraad die zich focust
op zijn controlerende taak, omdat dit het beste past bij de tijd en mogelij k-
heden die raadsleden hebben. Als het even kan moet controle nadrukkelijk een
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politiek karakter hebben, waarvoor een aantal handreikingen wordt gegeven.
john Brj | pleit juist voor een raad die zich vooral op het debat richt. Een debat
met goed onderbouwde argumenten kan een game-changer zijn en maake beslui-
ten helder, begrijpelijk en 1egitiem. Helderheid is ook een absolute vereiste voor
het allochtone raadslid stelt Ayhan Tonca. Raadsleden van allochtone afkomst
worden vaak met veel voorkeurstemmen gekozen en komen vervolgens in een
spagaat () terecht tussen belangenbehartiging Voor een bevolkingsgroep ende
partijvisie op het algemeen belang.]an Schinkelshock ziet de taak van de burge-
meester zwaarder en kwetsbaarder worden. Een groot zelfvertrouwen en
-bewustzijn is tegenwoordig een eerste vereiste. Hans Goslinga bepleit die eigen-
schaPPen ook voor de huidige wethouders: laat ze de Vechtj assen blijven die ze
altijd al waren en maak ze niet alleen maar uitvoerders van nationaal beleid.
Frank Meurs bekij ket alle krachtenvelden die maar niet de ideale vorm willen
aannemen vanuit de ooghoek van de screwball comed)/. Peter Castenmiller bespeekt
ten slotte de uitkomsten van een onderzoek onder raadsleden. Dat het raads-
werk voor veel raadsleden te veel tijd kost kan Volgens hem ook worden opge-
lost door de rolopvatting van de raad ter discussie te stellen.

Wat heeft dualisme oPgeleverd?

Over de feitelij ke effecten van dualisme bestaat veel onduidelij kheid. Zo is
het een wij dverbreide gedachte dat dualisering heeft geleid tot een forse stij-
ging van het aantal ‘vallende wethouders’, terwijl onderzoek laat zien dat die
trend zich veel eerder (vanaf de jaren 1990) heeft ingezet.” Of het gedwongen
vertrek van wethouders moet worden gezien als een bedreiging van de stabili-
teit van het lokaal bestuur of juist als een bevestiging van het zelfreinigend
vermogen van de lokale democratie, is overigens ook een puntvan discussie.
Een ander vooroordeel over dualisme is dat het voor burgers helemaal niets
heeft opgeleverd. Natuurlijk heeft alle onduidelij kheid over rollen, posities en
Politieke Procedures geleid tot veel navelstaarderij bij bestuurders, maar tegelij—
kertijd blijkt er wel degelijk te zijn geinvesteerd in nieuwe manieren om het
lokaal bestuur voor inwoners transparanter en toegankelij ker te maken, wat
ook door inwoners is opccgerrrerkt.Z Verder zijn raadsleden sinds de invoering van
dualisme aantoonbaar meer tijd gaan besteden aan contacten met burgers,
organisaties en bedrijven.3

Of en hoe deze en andere Veranderingen aan de invoering van dualisme zijn
toe te schrijven, is echter moeﬂijk te bepalen. De dualisering van het lokaal
bestuur voltrok zich niet in een vacuiim; andere ontwikkelingen in en rond het
lokaal bestuur hebben hun invloed ook laten gelden. En andere ontwikkelin-
gen waren €r in 2002 Volop. De raadsverkiezingen van dat jaar ploegden in veel
gemeenten het politieke landschap danig om, hetgeen op verschillende manie-
ren van invloed was op de invoering van dualisme. Zo hebben de Politieke
omwentelingen een flinke impuls gegeven aan de sense of urgency om de lokale
politiek te vernieuwen. Verder is het dualiseringsproces bevorderd door de
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instroom van nieuwe raadsleden die niet vergroeid waren met monistische
routines. Hier tegenover staat dat veel lokale Leefbaarhcidspattij en en andere
nieuwe lokale lijsten - die op de golven van de door Fortuyn gemobiliseerde
maatschappehj ke onvrede in veel steden eclatante Verkiezingszeges boekten -
een andere visie op Politiek bedrijven voorstonden dan traditionele bestuur-
derspartij en. De botsingen tussen deze politieke culturen bleken dualistische
omgangsvormen nogal eens in de weg te staan. Ze zorgden VOOr extra spanning
tij dens vergadcringen, toenemende duur van de vergaderingen en de reflex van
de traditionele pattij en om liever Voorafgaand aan Vergaderingen in ‘onzicht-
bare’ achterkamertjes meerderheden te realiseren, in plaats van tijdens het
onvoorspelbare raadsdebat.

Effecten moeilijk vast te stellen

Dat de effecten van dualisme moeﬂijk zijn vast te stellen, wil niet zeggen dat
het geen zin heeft een blik terug te werpen op de Voorbije periode. In de bundel
geven een aantal personen die vanuit verschillende hoedanigheden betrokken
waren bij de invoering van dualisme en de voorbereiding daarop, een persoon-
hj ke en zeer leerzame impressie van deze hervormingsoperatie. Als geen ander
stond Dick De Cloe aan de wieg van het dualisme. Meteen na invoering stapte hij
de Praktijk van het lokale bestuur binnen en werd waarnemend burgemeester
in verschillende gemeenten. In een interview met de redactie uit hij een niet
gering complimentz de gtifﬁer is het succesnummer van het dualisme.
Ank Bijleveld maakte tien jaar dualisme in vele rollen mee: als burgemeester,
kamerlid, staatssecretaris en Commissaris van de Koningin. Vanuit deze
verschillende perspectieven benoemt ze de succes- en faalfactoren van dualise-
ring. Jan op de Weegh kij ke terug op de ontwikkeling van de griffiersfunctie.
Griffiers zijn Verandermanagers die een cultuurverandering voor elkaar hebben
gekrcgen. Zo'n proces verloopt echter niet snel, bewijst de ptaktij k. Mecheild
Rietveld geeft een doorkij kje in de duale Proeftuin Amsterdam Centrum gedu—
rende drie raadsperiodes. Ruud Nederveen werd als vers gekozen raadslid voor-
zitter van deze deelraad. Verandering van baan, hij werd burgemeester van
Bloemendaal, bracht bij hem bcgrip voor burgemeesters die vast blijven
houden aan artikel o: de burgemeester is voorzitter van de raad.

Ook het gezicht van het stadsbestuur, de raadszaal, is in de loop van een
decennium behoorlijk veranderd. Een fototappottage bericht daarover in het
middenkatern.

Welke Problemen heeft het dualisme oPgelost?

Over de Problemen die het dualisme zou moeten oplossen, bestond van
meet af aan ook veel onduidelij kheid. In het rapport van de Staatscommissie
Dualisme en Lokale Democratie en in de Memorie van Toelichting bij het latere
wetsvoorstel stonden enkele ovetwegingen over de Wettelij ke en feitelij ke rollen
van raad en college, die steeds meer uit elkaar zouden zijn gaan lopen. De vraag
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waarom dat een ptobleem was dat dringend diende te worden opgelost, werd
cigcnlijk niet beantwoord. Dat gold ook voor het tweede probleem waar duali-
sering zich op richtte: het bleke profiel van de lokale politiek en de sterk afne-
mende vitaliteit van lokale Partijafdelingen. Met de scheiding van rollen en
Verantwoordelij kheden van gemeenteraad en coﬂege van B&W hoopte de
Staatscommissie en later ook de Wetgever twee Vliegen in een klap te slaan.
Behalve dat hiermee de wet en de praktijk weer met elkaar in overeenstemming
zouden komen, zou het ook het debat in de gemcenteraad gaan vetlevendigen,
waardoor de belangsteﬂing voor lokale Politiek en lokale pattij afdelingen zou
toenemen. Veel SMART-er dan dit waren de doelstellingen van dualisering
eigenlijk niet geformuleerd. Of die eerste doelsteﬂing is gehaald, is nog punt
van discussie. Solke Munneke beargumenteert waarom de normatieve kracht van
het gekozen dualisme te gering is om van het gemeentelijk bestel een eenheid
te smeden. Het gemeenterecht hoort een eenheid te zij n, vanuit duidelij ke
uitgangspunten opgebouwd. Ook volgens Olaf Schuwer is nog steeds sprake van
een forse discrcpantie tussen Wettelij ke normen en feitclij ke Praktij ken. Hij
schept een, voor veel grifﬁers waarschij nlijk herkenbaar en soms vermakelij k,
sfeerbeeld van a-duale, achterhaalde en onwerkbare gemeentewettelij ke bepa—
Iingen. Hij roept op tot dualisering van de Gemeentewet zodat het dualisme
eindelijk als voltooid kan worden beschouwd. Marianne van Omme voegt daar
Praktij kvoorbeelden aan toe uit haar tienjarige ervaring als griffier van Amers-
foort en komt met mogehj ke oplossingen. Marianne Heeremans besprcekt de
kwetsbaardere positie van burgemeesters en Liesbeth Berkouwer geeft een casus
waaruit blij ke waartoe belangenverstrengeling kan leiden.

Opkomstcij fers bij Verkiezingen en het ledenbestand van lokale partij afde-
Iingen laten zien dat de laatste dualiseringsdoelsteﬂing ~ het Verlevendigen van
de lokale politiek - nietis gehaald. Het imago van raadsleden is nog steeds
problematisch. De animo om raadslid te worden blij ft daarom gering.

Democratische doorontwikkeling

Bij de invoering van het dualisme was hetal de vraag of deze vernieuwings-
operatie zich wel op de juiste problemen richtte. Voor gemeenten die druk
experimenteerden met interactief beleid en andere vormen van directe of deli-
beratieve democratie was dualisme vooral een manier om de klassieke represen-
tatieve democratie in ere te herstellen. Een vorm van MOoNuMmentenzorg die
meer op het verleden dan op de tockomst was gericht. Na 2002 is het meer dan
ooit nodig om het oog op de toekomst te richten. En die toekomst is Volop in
ontwikkeling. Na 2002 hebben zich in Nederland een groot aantal maatschap—
Pelij ke, politieke en bestuurlij ke Veranderingen voltrokken die nieuwe uitda-
gingen inhouden voor de relatie tussen lokale Politiek en lokale samenleving.
Uitdagingen die heel nieuwe eisen stellen aan de manier waarop gemeentelij ke
besluitvormingsprocessen zijn ingericht. Luuk van Ltgzk schaft de term ‘ombuds-
functie’ voor raadsleden af. Dat is gewoon een toegankelijk raadslid met voel-
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sprieten in zijn omgeving. Zijn stelling is dat zolang Politici inbreng van
burgers op een bevredigcnde manier in het beslissingstraj ect verwerken, de
burger ook onwelgevallige besluiten zal willen accepteren.

Recent onderzoek van Bas Denters naar hoe burgers hun raadsleden beoorde-
len wijst in eenzelfde richting. De rol van raadslid zoals burgers zich die wensen
verschuift steeds meer van belangenbehartiger naar democratische waakhond,
oftewel facilitator van directe burgerinvloed en bewaker van transparante
bestuurlij ke processen.

Kars Veliné] pleit voor heldere spcltegcls bij burgetpatticipatictraj ecten en een
flexibele houding ten opzichte van burgers. Jeroen van Urk focust op de samen-
Werking van de raad met een maatschappij die het dualisme Voorbij is. Hiérar-
chische organisaties en raadswerk zonder last en ruggespraak zijn niet meer van
deze tijd. De huidige informatiemaatschappij vraagt om een netwerkbestuur
Waarbij overheden met ondernemers en organisaties samenwerken. De grifﬁet
kan een begeleider op die weg zijn.

DR. M.].G.J.A. BOOGERS is universitair hoofddocent Bestuurskunde aan de Universiteit van
T i[bur(g envoorzitter van de redactie van dit jaarboek

MW. DRS. M.J.M. SCHROOTEN is plaatsvervangend griffier bij de gemeente Heemstede en
redacteur van dit ] aarbock.
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De Merelstraat: controleren

als lieﬂlebberij

Waarom mads leden Z0 Cg raag contro leren

Trouwe bezoekers van raadsvergaderingen, commissies en alle moderne varian-
ten daarop zullen het herkennen: het overgrote deel van de tijcl wordt besteed
aan controle. Soms groots en meeslepend naar aanleiding van een onthutsend
evaluatierapport, veel vaker over aﬂedaagse controle, omdat een raadslid gebeld
is door de bewoners van de Merelstraat. En alles daar tussenin. Boven alles is de
raad een controlerend orgaan en niet alleen omdat van de rol in het beleidsvoor-
bereidende traject maar weinig terechtkomt. Het belang van een democratische
controle op het bestuur kan niet snel worden overschat. Dit spoort natuur[ijk
niet met wetgeving en duale ideologie en Propaganda. ‘Aan het hoofd van de
gemeente staat de gemeenteraad’, galmt bijvoorbeeld de Grondwet en dan is
controleur toch een wat suffe inkleuting. En de helaas onuitroeibare nonsens-
frase ‘kaderstellende rol van de raad’ doet ook anders vermoeden. Hoog tijd
voor een ode aan de belangrijkste en eigenlijk ook enige taak van de raad:
controle.

Controleren is makkelijker dan beleid maken

We hoeven er niet omheen te draaien: controleren is aanmerkelijk eenvoudi-
ger dan plannen maken en beleid opsteﬂen. Controleren kan zonder veel visie,
zonder veel inhoudelij ke kennis en zonder rekening te hoeven houden met de
wetten en praktische bezwaren die nu eenmaal tussen droom en daad staan.
Het identificeren en aanpakken van maatschappelijke problemen of het benut-
ten van kansen in de samenleving om Politieke idealen te realiseren, vereisen
visie en daadkracht. De concretisering daarvan is een taak voor professionals:
mensen die vanuit de inhoud redeneren, vakkennis hebben en weten wat
bestaande wet- en regelgeving mogelijk maakt. Die kennis en kunde zit in de
ambtelij ke organisatie; dat zijn de mensen die het collcgc ondersteunen bij het
oPsteHen van beleid. Voor zover raadsleden al visie en daadkracht hebben -
nogal dun gezaaide eigenschappen — ontberen ze simpelweg de inhoudelij ke
ondersteuning. Die anderhalve man en een paardenkop bij de grifﬁe zijn al blij
als ze de stukken een beetje op tijd heen en weer geschoven krij genen de verga-
derlogistiek op orde hebben. Alleen al door die organisatiewijze vermag een
raad maar Wcinig bij beleidsvotming.
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Controleren is verder een activiteit die met weinig tijd kan worden gedaan. Er
gaat altijd wel wat mis, een Verwachting komt niet uit, bewoners gedragen zich
net iets anders dan de beleidsmakers veronderstelden en ziedaar: het raadslid
kan aan de gang. Blader door een rapportje, lees de lokale krant, wees actief op
sociale media en je inbreng voor Vergaderingen stapelt zich op. En nooit kan de
bestuurder zich Verdedigen door het ‘errare humanum est’, want bestuur moet nu
eenmaal feilloos zij n. Elke fout schaadt per definitie de doelmatigheid, doeltref-
fendheid, rcchtmatigheid, integriteit of de transparantie van het lokale bestuur
en dat zijn nu eenmaal absolute waarden.

Ten onichte van het maken van beleid heb je om te kunnen controleren Weinig
visie of daadkracht nodig, amper ondersteuning en hoeft het wcinig tijd te
kosten: ideaal voor de meeste raadsleden.

Bestuur zonder controle is gevaarlijk

Normatief is er een heel andere reden waarom de controlerende taak van een
Volksvertegenwoordiging niet zwaar genoeg kan worden aangezet. Overheids-
macht kan zelfs op lokaal niveau grootzijn en akelig verkeerd worden gebruikt.
Van megalomane bouwprojecten tot corrupt gedrag, van geldverspiﬂing tot
struisvogelpolitiek, van machtsmisbruik tot incompetentie: ook op lokaal
niveau is altijd alles voorgekomen en komt het nog steeds voor. Wat er verder
ook aan controlemechanismen bestaat, niets houdt een bestuur zo alert als een
kritische volksvertegenwoordiging. Louter de dreiging dat elke fout wordt
uitvergroot, hoe terecht of onterecht ook, maaket dat bestuurders scherP blijven.
De affaires die nu wel eens naar buiten komen, zijn maar een flauwe afspiege—
ling van wat er allemaal zou gebeuren als gemeenteraden niet op het vinken-
touw zitten. En die raadsleden zijn weer zo scherp omdat ze aan de samenleving
(of eerlij ker gezegd, de kiezers) willen laten zien dat ze er zijn en datzeer

ovenop zitten.

Daarnaast valt op andere controlemechanismen nog wel wat af te dingen. De
jaarlij kse accountantscontrole resulteert in een oordeel over de ‘getrouwheicl en
de rechtmatigheid’. En meer is het ook niet. Aanvullende onderzoeken en
aanbevelingen geven veelal wat meer inzicht in risico’s. Wie echter naar de
groeiende rij gemeenten kij kt die door hun gtondpositics inde Problemen
komen, weet dat 4ls de accountants al gewaarschuwd hebben, het dan toch heel
zachtj es is geweest. Met als tragisch dieptepunt misschien wel Apeldoorn: jaar-
hj kse accountantsonderzoeken ten spijt dreigt daar de artikel 12-status. Dat
zagen die accountants kennelijk niet aankomen. Overigens bleek bij woning-
corporatie Vestia, dat de accountant die de boeken controleerde, Voorzichtig
gezegd niet alles heeft gezien en datde vraag is of hij wel voldoende kennis had
om dat werk te kunnen doen. Zou het in gemcenteland echt heel anders zij n?
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Wat de casus Apeldoom ook zichtbaar maaket is dat een ander controlemecha-
nisme weinig voorstelt: het Ptovinciale toezicht op de begroting. ]arenlang isde
provincie akkoord gegaan met zogenaamd meerjarig sluitende begrotingen van
die stad, waarin naar nu blij ke allerlei risico’s rondom grondposities niet goed
waren verwerkt. Dat was ze in Arnhem niet opgevaﬂcn. Gemakszucht? Onkunde?
Opmerkelijk is dan natuurlijk dat nu door een raadsonderzoek duidelijk is
geworden dat het helemaal fout zit, Apeldoorn onder Verscherpt financieel
toezicht is komen te staan van diezelfde provincie. Zouden ze nu opeens wel
verstand van begrotingcn, grondexploitaties en risico’s hebben in het Provin—
cichuis?

Het zijn zomaar wat voorbeelden van tekortschietende controlemechanismen.
Er wordt wel gesproken over de controletoren, een mooie framing metde sugges-
tie dat het allemaal wel wat minder kan. Als er al zo’n bouwwerk zou bestaan, is
het een erg wankele constructie - daar raak je als gecontroleerde bestuurder niet
van onder de indruk. Het onderstreept nog eens het belang van controle door
de Volksvertegenwoordiging.

Geformaliseerde en alledaagse controle

Waar hebben we het eigenlijk over bij dat controleren? Er is ruwweg een
onderscheid te maken tussen geformaliseetde controle enetzijds en aﬂedaagse
controle andetzij ds. De eerste soort gebeurt aan de hand van vaste momenten
(meestal de P&C-cyclus) of het bekende rijtje controle-instrumenten als
213a-onderzoeken, accountantsverslagen, raadsonderzoeken, enquétes. Het is
de vorm van controle waar trainers en adviseurs van raden de meeste nadruk op
Ieggen. Prachtige schema’s met alle instrumenten en afwegingen wanneer voor
welk instrument te kiezen als raad. Vaak gaat het aan de hand van Iijvige
rapporten en als het over een politiek spannend onderwerp gaat, iser rondom
de behandeling ook altijd gedoe over ptocedutes. Hetis 5efundenes Fressen voor
ambrelijk ingestelde raadsleden, mensen met een hang naar inhoudelijke ratio-
naliteit en een analytische visie op beleid. Het soort raadsleden dat tijdens de

behandeling ‘Vraagtekens Plaatst bij de onderliggende beleidstheorie’.

De andere soort controle is wat minder deftig, maar voor veel raadsleden is het
zo ongeveer hun bestaansreden. Het gaatom al die kleinere en grotere zaken
die bij uitvoering van beleid niet gocd gaan, anders lopen dan vooraf gedacht of
onbedoelde neveneffecten hebben. De heringerichte Merelstraat waar fietsers
nu steeds onderuitgaan doordat natuursteen bij regen toch wel erg glad is. De
natuurvriendelij ke onkruidbestrijding waardoor de brandnetels inmiddels
metershoog staan. De renovatie van het oude Waaggebouw waar omwonenden
nu al maanden ernstige overlast van ondervinden. En natuurlijk interne kwes-
ties zoals vragen die het coﬂege te laat beantwoordt of een verkeerde tarieven-
tabel op de gemeentelijke website. Voor dit type controle gebruiken raadsleden
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vaak mondelinge en schriftelij ke vragen, maar ze komen in minder opvaﬂende
vorm ook nogal eens aan de orde bij besprcking van stukken die er wel wat mee
te maken hebben. Dus brengt een raadslid tijdens de bespreking van het colle-
gevoorstel Verkeerscirculatieplan het aspect besttating onder de aandacht, om
Vervolgens soepcl door te schakelen naar de kwestie van die heringerichte
Merelstraat. En voor je het weet moet de wethouder toezeggen binnen twee
maanden met een oplossing te komen.

Overigens is niet alle vragensteﬂerij een vorm van controle. Vragen stellen om
een gebrek aan eigen mening te verhullen, komt ook veel voor. Het zijn de
raadsleden die niet in staat zijn tot discussie, omdat ze geen standpunt hebben
of durven innemen. Het zijn de raadsleden die het liefst tot en met hun stem-
Verklaring vIagen over cen voorstel blij ven stellen. Het zijn de raadsleden die
helemaal van de Ieg raken als een voorstel wordt behandeld zonder dat het
coﬂege daarbij een rol heeft: aan wie moeten ze nu hun vragen stellen? Dat
heeft allemaal niets met controle te maken en is dan ook niet waar het hier bij
aﬂedaagse controle om gaat.

Ambtelijk en bestuurlijk is er een merkbaar statusverschil tussen de twee soor-
ten controle. De geformaliseerde controle staat aanmerkelijk hoger aangeschre—
ven dan de aﬂedaagse. Het sluit direct aan op de ambtelij ke en bestuurlij ke
manier van denken, het volgt bedrij fsmatige ritmes en het discours kan in ook
in die termen gevoerd worden. Het gaat over een soort gcabstrahccrdc werke-
lijkheid, waarin begrippen als efficiency, prestaties, indicatoren, doelbereiking,
Voorzieningen, outcome—sturing, bevindingen, causaliteit, heel gewoon zijn. In
die manier van denken zijn dat ook de hoofdlij nen, metals Vanzelfsprekende
bijzin dat de raad zich daar ook mee bezig moet houden.

De aﬂedaagse controle daarentegen kan in die kringen op aanmerkelijk
minder Waardering rekenen. Het gaat over details en met uitvoering moet de
raad zich nu eenmaal niet bezig willen houden. Het ongemak zit erin dat die
aﬂedaagse controle niet aansluit bij de bestuurlij ke rationaliteit. Een klein
onderdeel van het beleid wordt centraal gesteld, de Politieke aandacht richt zich
op één geval en het gaat helemaal niet meer over de maatschappelij ke doelen.
Dat ongemak wordt versterkt doordat het onverwachts gebeurt: er is geen voor-
zienbaar evaluatiemoment, zoals een lang vooraf geplande vergaderdatum
waarin de jaatrekening centraal staat. Bij die aﬂedaagse controle komt opeens
een raadslid aan met dat punt, slaat de vlam in de pan en blijkt de wethouder
niet voorbereid, want je kunt je nu eenmaal niet op alles voorbereiden. Ook om
een andere reden is dit type controle onder bestuurders en ambtenaren niet
Populair: het gaat niet over de grote lijnen en het algehele beeld, maar om indi-
viduele gevaﬂen en dat neigt al snel naar cliéntalisme. Of in elk geval populisme:
meedeinen met wat in de gemeente het luidste klinke.
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Onder raadsleden is het beeld meestal anders, al hangt dat af van het type Politi-
cus. Voor de categorie die denkt als ambtenaren en bestuurders, is wat hiervoor
is gezegd ook van toepassing. Alleen geformaliseerde controle is echte controle,
aﬂedaagse controle is geen taak voor de raad. Politici die zich evenwel als inter-
mediair tussen samenleving en gemeente zien, voor wie Proﬁlering een groot
goed is, of die beleidsj argon verhullende onzin vinden, omdat jein gelul nu
eenmaal niet kunt wonen, kij ken er heel anders tegen aan. Al die dikke P&C-
producten of rekenkamcrtapporten waarin wordt geklaagd dat het beleid niet
SMART is geformuleerd, helpen de stad en de mensen niet verder. Dan blijven
fietsers in de Merelstraat op hun plaat gaan. Controle moet in de ogen van deze
raadsleden gaan over zaken die nt in de stad spelen. En verder is voor dit type
raadsleden niets zo leuk als zichtbaar maken dat een wethouder dingen niet
weet. Een bestuurder in zijn hemd zetten: dat s nog eens scoren!

Het kan nog handiger

Inde dagelij kse Praktijk kan dat controleren op drie aspecten nog wat beter.
Raadsleden moeten de middelen die ze hebben, niet uit handen geven, het poli-
tieke karakter ervan bewaken en zorgen dat ze niet ten ondergaan in regels en
Procedures. 1k licht elk punt toe aan de hand van een concreet controlemiddel.

Controle-instrumenten niet weggeven: het 8ehannes met 213 a-onderzoeken

Eén instrument hebben Vrij wel alle gemeenteraden uit hun handen laten
vallen: de 213a-onderzocken. Volgens de gemeentewet moet het college perio-
diek onderzoek doen naar de doeltreffendheid en doelmatigheid ensteltde
raad daarvoor regels. Dat middel is bij de dualisering bedacht om de positie van
de raad te versterken. En wat hebben alle gemeenteraden gedaan? Het instru-
ment helemaal aan het coﬂege gegeven. Bij Verordening is geregeld dat het
coﬂege zelf mag bepalen wat ze wanneer en hoe onderzoekt. ‘Succes ermee’,
hoor je raadsleden er bij na achteraan zeggen. Niet verwonderlijk is dan ook, dat
binnen een paar jaar is geconstateerd dat 213a-onderzoeken in maar weinig
gemeenten Plaatsvinden. Het ministerie van BZK bestond het zelfs om die
reden te overwegen het wetsartikel dan maar te schrappen. Tja, je hoort maar
zelden dat de geconttoleerde alles doet om de controleur te helpen. Regelmatig
hoor je raadsleden mopperen dat het coﬂege geen 213a2-onderzoeken doet en via
gehannes met moties of het ontlokken van toezeggingen probcren ze hetdan
toch te rcgclen. Dat krij g je ervan als jc zo'n onhandige verordcning vaststelt.
Want het kan veel eenvoudiger: 1eg inde Verordening vast dat de raad jaarlij ks
op voorstel van het coﬂege het 21 3a—onderzoeksprogramma vaststelt, waarin is
opgenomen wat wanneer en hoe wordt onderzocht. Daarmee wordt het weer
een instrument van de raad. Op die manier kan dan ook gelijk worden afge—
dwongen dat 2132-onderzoeken niet zoals nu blijven steken in doelmatigheid
en organisatiedoorlichting. In het wetsartikel gaat het niet voor niets ook over

doeltreffendheid.
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Politiek karakter bewaken: ) aarstukken

Een ander instrument binnen de geformaliseerde controle waarmee soms
vreemde dingen gebeuren zijn de jaarstukken. Hiervoor is al aangegeven dat de
accountantscontrole primair over financiéle rechtmatigheid gaaten dat eventu-
ele aanvullende adviezen interessant zij n, maar ook niet meer dan hulpmidde—
len. De meeste raadsleden kunnen Politiek niet veel met die jaarstukken. Je ziet
daterinde praktijk op een aantal manieren mee wordt omgegaarn.

Een tij dje geleden was ik bij een vergadering van een raad die een zogeheten
‘resultatendebat’ hield, een jaarlij ks identick vetlopend ritueel aldaar. Een meer
surrealistische vergaderervaring heb ik op lokaal niveau in al die jaren niet
meegemaakt. Het debat was Voorafgegaan door een schriftelij ke ronde waarin
honderden vragen waren gesteld en een commissievergadering waarin naar
aanleiding van de antwoorden op al die vragen al zo'n twee uur gepraat was.
Het resultatendebat zelf duurde vier uur en ging volstrekt nergens over. De
jaatstukken noch de accountantsvetklaring bood handvatten voor een politiek
debat, de bestemming van het resultaat zou later bij de Voorj aarsnota aan de
orde komen en terugkij ken is nu eenmaal niet zo interessant. Dus hield elke
fractie een verhaal waarin vooral veel vooruit werd gekeken, de toestand in de
wereld erbij werd gehaalcl, de Plaatsclij ke variant van de Merelstraat nog even
Voorbij kwam zonder er iets mee te doen en omdat iedereen het over wat anders
had, vond er geen uitwisseling van ideeén Plaats. Laat staan een botsing van
standpunten. Al die tijd had ik een soort Wachten op Godot—gevoel. 1k keek naar
iets in de verwachting dat er wat zou gebeuren en datzelfde gevoel leken de
spelers ook te hebben, maar er gebeurde niets. Al duurt dat Prachtige toneel-
stuk natuurlijk aanmerkelijk korter en was dit een wel heel slechte uitvoering.

Deze bizarre variant komt bij mijn weten maar weinig voor. De meest voorko-
mende aanpak van de jaarstukken is er niets mee doen, afgezien van wat plicht—
matig gevraag in een commissie en een paar kanttekeningen tijdens de raads-
vergadering. Een andere variant is dat de rekenkamer of de auditwerkgroep zich
erover buigt en een eigen oordeel geeft als advies aan de raad. Dat gaat soms
zelfs zo ver dat per programma of per beleidsdoel met Plussen of minnen, of
ook wel met groen, oranje en rood geoordeeld wordt. Met ten minste de
suggestie dat wat plus of groen is, goed gaat. Datis natuurlijk een merkwaardig
a—Politieke tedenering. Als het coﬂege precies op koers ligt met het tetugdrin—

en van de auto in het stadscentrum, terwijl ik van de ‘auto—vootuit’-Pattij ben
die zich daar hevig tegen heeft verzet, dan ben ik natuurlijk helemaal niet tevre-
den. En zou ik J uist wel erg tevreden zij n, als het college er Voﬂedig in faalt.

Een Politick oordeel over de jaarstukken hangt niet af van wat het coﬂege,

esteund door een raadsmeerheid wil bereiken, maar van het standpunt van
elke afzonderlij ke partij. De maatstaf zijn niet de formele beleidsdoelen, maar
de Politieke doelen van een Partij. Daar liggen ook de mogelij kheden voor
Partij en om jaarstukkcn Politiek te benutten. Loof en Prijs het coﬂege vanwege
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de goed gekozen doelen waarin jouw fractie zich Voﬂedig herkent en de voort-
varende wijze waarmee het coﬂege ermee aan de gang is gegaan. Of fakkel het
college nog eens helemaal af op de volstreke verkeerde beleidskeuzen, waardoor
de hardwerkende dorpsgenoot de rekening moet betalen. Ook kan de behande-
Iing van de jaarstukken worden aangegrepen voor een goed gekozen en strak
uitgevoerde casus Merelstraat. Het gaat immers om het totale gemeentelij ke
beleid en in die straat gaan nu eenmaal dingen mis. Zonder Politiek karakeer is
controle door de raad betekenisloos.

Niet verstikken in regels: mondelinge en schriftelij ke vragen

Na artikel 125 van de Grondwet dat zegt dat de raad aan het hoofd van de
gemeente staat, is artikel 155.1 uit de gemeentewet vast het meest bekend onder
raadsleden: ‘Een lid van de raad kan het coﬂege ofde burgemeester mondeling
of schriftelijk vragen stellen’. Deze letterlijk gelegitimeerde vOorm van vragen-
stellerij is zeer Populair, Waatschijnlijk omdat het voor raadsleden meerdere
doelen dient: informatie Vetkrij gen, jezelf inde kij ker spclen en een onderwetp
op de Politieke agenda zetten. De wet zegt verder niets over hoe dat Vragenstel—
len moet gebeuren, waarop die vragen gericht zouden moeten zijn of wanneer
een vraag mondeling gesteld moet worden en wanneer schriftelij k. Gemeenten
en meer precies gemeenteraden mogen dat helemaal zelf bepalen. Elke regel en
Procedure die daarvoor geldt in een gemeenteraad is dan ook helemaal de keuze
van die raad geweest en kan door diezelfde raad ook worden veranderd.

Vragenstellerij

Bij mijn weten heeft elke gemeente in het Reglement van orde bepalingen
Vastgelegd over de wijze waarop de Vragensteﬂerij moet geschieden. Meestal
met termijnen van indiening en van beantwoording. Mondelinge vragen
moeten dan bijvoorbceld uiterlijk 24 uur voor het begin van de raadsvergade-
ring bij de raad en het coﬂege zijn ingediend. Schtiftelij ke vragen moeten
bijvoorbeeld binnen vijf weken zijn beantwoord. Soms zijn er ook sancties
opgenomen als zo'n termijn wordt overschreden: mondelinge vragen die te laat
zijn aangekondigd kunnen door de voorzitter worden geweigercl, schriftclij ke
vragen die te laat worden beantwoord, worden in de eerste daaropvolgende
raadsvergadering als agendapunt behandeld. 0ok zijn er vaak omschrijvingen
opgenomen om duidelijk te maken waarover een raadslid mondelinge en waar-
voor schriftelij ke vragen kan stellen. Mondeling is dan meestal bedoeld voor
urgente, actuele en politiek gevoelige kwesties, terwijl schriftelij ke vragen zo
ongeveer de rest omvatten.

Hoe meer en hoe strenger de regulering, des te beperkter de speelruimte voor
raadsleden. Naarmate bijvootbeeld de termijn van indiening van mondelinge
vragen Ianget wordt, wordt het lastiger om echt actueel te zij n. Als mondelinge
vragen kunnen worden geweigerd, omdat ze niet over een politick gevoelig
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onderwetp gaan, bestaat het risico dat een raadslid het recht op vragenstellerij
wordt ontnomen: ‘u kunt uw vragen schtiftelijk stellen’. Natuutlijk hebben
procedures en spelregels een functie om verwachtingen, verantwoordelijkheden
en manier van werken voor iedereen te verhelderen, maar de grens naar node-
loze inperking van Wettclij ke mogelij kheden is snel bereikt. Ik ben altijd weer
verrast over de gehoorzaamheid waarmee raadsleden zich schikken naar die
regels, ook als ze er zelf regelmatig last van hebben. Zeker waar regels toch
vooral bedoeld lij ken om het coﬂege ofde organisatie te beschermcn, zoals
1ange termij nen of ambtelijk gei‘nspircerde formats. Ervaren en sluwe raadsle-
den hebben natuurlijk geen last van dit soort restricties: die weten zich er altijd
wel weer mee te redden. Maar voor een grote groep raadsleden zijn het wel
degelijk barriéres, waarvan ze niet weten dat ze die zelf hebben opgeworpen.

Controleren is Politiek werk

Of hetnu gaatom alledaagse of om geformaliseetde conttole, hetisen blij f
een Politicke kwestie. Een raadslid bepaalt zelf waar hij de aandacht op richten
waar hij dan op let. Een VVD'er zal waarschijnlijk minder gespitst zijn op het
lot van de dwarsgestreepte blauwrugkever, terwijl een GroenLinkser niet zo snel
vragen zal stellen over de Problemen die PC—Hooft—trekkerrij ders ondervinden
om te Parkeren. En hoewel iedereen er natuurlijk buitengewoon alert opis dat
‘de burger’ bij de plannenmakerij is betrokken, zijn D66-ers daar vaak toch
scherper op dan SGP-ers. Ook aan de controle kun je de Politieke kleur aflezen.

Er zijn gelukkig nog maar weinig raadsleden die het waanbeeld geloven dat
controle alleen kan op basis van vooraf gestelde kaders. Dat begrip kadersteﬂing
dook op bij de Voorbereidingen op de dualisering. Geen mens zou ooit op het
idee komen om te beweren dat de Tweede Kamer kaders stelt, maar gemeente-
raden schenen dat te doen of moesten dat gaan doen. Een poosje was het begrip
in gemeenteland erg modern, zonder dat ovetigens bekend was wat het inhield.
Tegenwoordig kom je de term nog maar Wcinig tegen, omdat het niets meer
blijkt te zijn dan een verwarrend neologisme voor het aloude bepalen van
doelen, instrumenten, financiéle middelen en tij dsrestricties bij beleid. En zoals
al heel Iang bekend: hoe 1astiger en belangrij ker het Vraagstuk, des te moeilij ker
het is om doelen duidelijk te bepalen. Want juist die doelen zijn ten diepste
Politiek en krij gen uiteindelijk in de vorm van compromissen een Plaats in het
beleid. Waarna in de uitvoering de concretisering begint en daarmee de poli—
tieke strijd weer verder gaat.

Geen Politicus zal beleid evalueren op basis van doelen die hij niet deelt. Daar
zijn ze geen Volksvertegenwoordiger voor. Technocratische beleidsevaluatie in
de zin dat bekeken wordt of door het gevoerde beleid de doeleinden zijn gerea-
liseerd, is geen taak voor raadsleden. Dat is het domein van rekenkamers,
2132-onderzoekers en beleidsevaluatiebureaus. Zoals hierboven al gesteldz
controleren is politick werk. Raadsleden zijn gekozen om bepaalde belangen te
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dienen en te bewaken en die staan dan ook centraal in hun controlerende werk.
Als die belangen toevaﬂig tot uitdrukking komen in de beleidsdoelen is dat een
mooi handvat om daar het beleid op te controleren. In de meeste gevallen is dat
echter niet het geval en doen die zogenaamde kaders er dus helemaal niet toe.
‘Een vrouw zonder man is als een vis zonder fiets’, is een oude feministische
strij dkreet. Eleganter kun je het ontbrekende van een verband tussen twee
zaken niet stellen. Zo is het met controleren en kaders ook.

Dol op controleren

Raadsleden zijn dol op het controleren van het college en dat is maar goed
ook. Het sluit naadloos aan bij de tijd en mogelij kheden die raadsleden hebben
en geen controlemechanisme houdt het coﬂege Z0 scherp als de gemeenteraad.
Die controle is nadrukkelijk Politiek. Raadsleden kiezen de onderwerpen waar
ze de aandacht op richten en hanteren daarbij normen die ze zelf kiezen.
Controleren is veel meer de kern van raadswerk dan de bemoeienis bij beleids-
vorming. Raadsleden hoef je dat nooit uit te leggen: vanaf dag één staan ze in de
controlestand en raadsleden die daar niets mee hebben, zijn snel weer vertrok-
ken. De neiging en de wil om te controleren zit zo ongeveer in het DNA van
raadsleden en via het raadswerk kunnen ze dat in hun politieke hobby kwij t.
Niet alle wethouders en burgemeesters zijn daar Positief over en ook in de
ambtelij ke organisatie wordt het vaak met afgrijzen bekeken. Zij vinden datde
raad zich met de verkeerde dingen bezighoudt. Datis een onj uist beeld van
raadswerk en wie denkt dat het ooit anders zal worden, vergist zich. Raadsleden
zijn controleurs in het diepst van hun gedachten.

M. VAN DAM is zelfstandig politiek—bestuur[ij k adviseur en interim—(qrifﬁer.
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Rutte kan een ‘tweede Thorbecke’ worden

Dries van Agt had het niet erg begtepen op lokale bestuurders. Toen hij inde
kabinetsformatie van 1977 de ministerspost van Binnenlandse Zaken dreigde te
krijgen in plaats van zijn geliefde Justitie klaagde hij in kleine kring dat bittere
jaren in het verschiet 1agen. Bestond dit ministerschap niet vooral uit ‘een dage—
ﬁj kse audiéntie van wethouders en ander ongunstig volk’? Nu kon Van Agt
geweldig railleren en provoceren, maar de opmerking geeft wel iets aan van de
altijd bestaande spanning tussen Den Haag en de lagere bestuurslagen.

In de Haagse jaren van Van Agt (1971-1982) leverde de hogere, zij het lang niet
volwaardige, bestuurslaag in Brussel nog nauwelijks spanningen op. Die
kwamen pasop na het ‘nee’ in het referendum over de Europese grondwet in
2005. In het spanningsveld tussen Den Haag en de lokale overheden hebben de
door Van Agt verfoeide wethouders altijd het beste van wanten geweten. Nog
altijd vormen zij, getraind in taaie gevechten om geld, competenties en invloed,
een rijk reservoir aan Politiek en bestuurlijk talent. De als beste ministet—Presi—
dent van de twintigste eeuw beschouwde Willem Drees werd in de titel van een
zijn biograficén zelfs vereeuwigd als ‘Wethouder van Nederland'.

Met burgemeesters gaat het meestal niet goed in de Iandspolitiek, zoals het
lot van Cohen, Van Thij n, Peper en Van der Louw heeft laten zien; Vermoedelijk
doordat zij door hun bovenpartijdige rol de vechtmodus kwij traken.

Drees was voorafgaande aan zijn ministerschap na de oorlog wethouder in het
Den Haag van de jaren twintig en dertig. In die periode liet hij met vooruit-
ziende blik buiten de bebouwde kom van de stad het Zuiderpark aanleggen. In
dezelfde tijd maakte zijn Partij genoten Wibaut, De Miranda en Polak in
Amsterdam furore op het gebied van stadsontwikkeling en Woningbouw. Met
hun bestuurlij ke daadkracht namen deze stadsbestuurders geleidelijk aande
argwaan van de ‘butgetlij ke Pattij en’ jegens hun partij, de SDAP, weg. Boven-
dien konden zij een sociale politick vormgeven dankzij de inkomsten van
gemeenten uit lokale belastingen en de exploitatie van gasfabrieken en water-

leidingbedrijven.
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Jan Drentje laatin zijn biogtafie over Thorbecke de Patadox zien dat deze slag—
vaardige gemeentepolitick tot bloei kon komen, nadat de liberale staatsman de
gemeenten eerst van hun autonomie had beroofd om van Nederland bestuur-
Iijk en economisch geleidelijk één geheel te maken. Dat proces van centralisatie
was al begonnen in de Bataaf-Franse tij d, maar Thorbecke 1egde het tij dens zijn
eerste regcerperiode (1849-1853) in wetgeving vast en maakte door een gericht
benoemingenbeleid werk van de noodzakelij ke cultuuromslag. Aanvankelijk
was hij teleurgestcld in zijn vetwachting datde gemeentepolitiek ‘een oefen-
tuin voor het staatsburgerschap’ zou worden, maar bij de industriéle ontwikke-
ling en urbanisatie bleek ‘het huis van Thorbecke’, zoals zijn staatkundige
bouwwerk tot op de dag van Vandaag wordt genoemd, goed berekend op een
aanpak van de Problemen.

Wil Mark Rutte een ‘tweede Thorbecke” worden, dan kan hij voor zijn beleid
inzake Europa lessen trekken uit de Wotding van de gedcccntraliscetdc
eenheidsstaat. Niet alleen bestuurlijk was het nodig diep in te grijpen in de
heersende oligarchische cultuur, minstens zo belangrijk was het economisch
één geheel van Nederland te maken. De verschillen in Plaatselij ke accijnzen
werkten Volgens Thorbecke als tariefmuren voor de handel en bemoeﬂij kten
aldus de binnenlandse handel en daarmee ‘productieve kracht van de natie’.
Pikant met het oog op de heftige politieke debatten in deze tijd over de over-
dracht van nationale bevoegdheden aan ‘Brussel’. In de negentiende ceuw
beriep de conservatieve oppositie zich in haar verzet tegen de centralisatie op
‘de aloude Nederlandse vrij heid’. De nieuwlichterij van de liberale staatsman
creéerde ‘Plaatselij ke automaten en centrale autocraten’.

Voor Thorbecke was het uitgangspunt dat wat een gemeente- of provincie-
belang was ook door die bestuurslaag werd geregeld. Die notie is nog altijd
behartenswaardig en helpt voorkomen dat de wethouder geheel wordt terug-
gebracht tot de uitvoerder van nationaal beleid. Den Haag heeft er belang bij
dat wethouders een vrije beleidsruimte houden om zich tot besmurlij ke vecht-
jassen te ontwikkelen.

H. GOSLINGA is Po[itiek J ournalist en commentator voor het dacqblad Trouw.
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JOHN BIJL

De staat van het debat
Hoe iS hethesteld met het belangr@jkste

bCS tuursinstrument van de g emeente?

De gemeenteraad van Uffelen wordt vanavond allereerst verwelkomd door een volle publieke tri-
bune. Verrassend is dat niet; de sluiting van het zwembad in de dorpskem Grootebeek staat enorm
inde Pub[ieke belangsteﬂing.]an de Gijp (Leeﬂmar Uﬂelen) meent dat de gemeente geen keus
heeft. ‘Ook wij moeten de brockriem aanhalen.” Stella Achterbos (Uﬂ(e[en Sociaal) wijstop het
altematiqf ‘Met de keuze één bad te sluiten kunnen we de zwembaden in de kernen Uffelen en
Hooidijk openhouden.” Maar juist dat is Ted Kort (Lokaal Belang) in het verkeerde keelgat
geschoten. ‘Bij de fusie drie jaar geleden is ons beloofd dat de kernen hun identiteit blijven behou-
den!” Het publick smultvan de opmerking. ‘De kinderen van Grootebeek moeten ook kunnen spor-
ten!” voegt Turgay Moshaver van Progressief ’87 eraan toe.

Die argumenten gonzen tot in de tweede termijn door. De Gijp legt uit dat Grootebeek het
minst rendabele bad had. Achterbos benadruke dat het op peil houden van twee baden boven drie
kwakkelende gaat—ener dus nu juist meer kans op sPortende kinderen is. Het college geeft aan
dat de kinderen van Grooteboek snel in het bad in Uffelen kunnen zijn, terwijl dat voor de inwo-
ners van Hooidijk een halfuur fietsen is. Lokaal Belang dient met Leefbaar Uffelen een motie in
om de Uffelse sportweek naar Grootebrock te halen. Die motie wordt aangenomen.

Later die week doet het Uﬁrels Weekblad vers[ag van de ver(gadering. Aan het woord komt een
teleurgestelde inwoner. ‘Tk ben het er niet mee eens dat het zwembad dicht moet. Maar ik begrijp
het wel’

Het had zo maar kunnen gebeuren. De raad komt bijeen om een voor de inwo-
ners van de gemeente belangrijk besluit te nemen. De gevolgen zijn niet onaan-
zienlijk en het zou niet de eerste keer zijn dat een dergelijk besluit de Politiek
nog Iang wordt nagedragen. Het is van belang dater een 806& besluit wordt
genomen. Maar juist inde Politiek is een goed besluit niet alleen maar een juri-
disch en financieel juist besluit. Het besluit moet ook onder de juiste voorwaar-
den worden genomen.

Daarin sPeelt het raadsdebat een cruciale rol. Het debat is het belangrij kste
instrument van de gemeenteraad. Misschien wel het enige instrument. Ja,
gemeenteraadsleden kunnen moties en amendementen indienen of toezeggin-
gen bij de wethouder afdwingen, maar voor al die instrumenten geldt wel dat
ze eerst door de raad moeten worden aangenomen. Het woord van één raadslid
is op de keper beschouwd bestuurlijk niet zo relevant. Pas wanneer de raad zich
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gezamenlijk heeft uitgesproken en een besluit heeft genomen, kan het coﬂege
aan de slag.

Toch is het met dit aﬂerbelangrij kste instrument niet best gesteld. Niet in
iedere gemeente wordt even goe& gedebatteerd. Meestal zijn raadsleden onte-
vreden over het debat ansich en wijzen liever op onderhandelingen of coalitieak-
koorden om hun invloed aan te tonen. Het debat heeft bij sommigen zelfs een
negatieve connotatie. Het debatis een ‘Wedstrij dj ¢, het hoort bij een vuig en
Vunzig ritueel, als ik twee oudere opmerkingen van landelijk opererendc Poli—
tici mag combineren. ‘Nette politici debatteren niet,’ vertrouwde een (toegege-
ven: zuur geworden) raadslid me eens toe. Ook bij grifﬁers isde stemming over
het debat getemd. In 2008 deden we zelf een rondgang. We belden zo'n
honderd grifﬁers en vroegen ze met een paar vragen naar de kwaliteit van het
debat. ‘Wel aardig’ was de meest beleefde formulering, maar een dikke drie-
kwart durfde gewoon hatdop te zeggen dat de kwaliteit onder de maat was.

Maar voordat we steen en been klagen over de kwaliteit van het debat zelf,
laten we eerst eens stil staan wat het debat wel zou moeten zijn. Wat mag je van
een debat verwachten? Hoe beoordeel je een debat?

De gemeenteraad van Uffelen mag tevreden zijn. Niet iedere burger is gelukkig

met de uitkomst van het debat. Ook sommige raadsleden zullen ervan balen dat

het zwembad dicht gaat. Er is toch iets goed gegaan. Dat komt omdat het

fictieve debat in Uffelen drie belangrij ke kenmerken heeft:

« erwordt goed 5earticu[eerd waar het Werkelij ke meningsverschil Zit;

- de argumenten en reacties die de raadsleden inbrengen, zijn opinié’ren&;

- aan het eind van het debat is gevraagde beslissing gele(gitimeerd met afgewo—
gen argumenten.

Articuleren

Allereerst moet een debat duidelijk maken wat precies het meningsverschil
is. Het werke[ij ke meningsverschil. Dat is vaak meer dan alleen de gevraagde
beslissing, maar juist de kwesties achter de standpunten. Natuurlijk besluit de
raad uiteindelijk of het zwembad wel of niet dicht moet, maar de echte geschﬂ—
punten zitten zoals zo vaak - dus ook in dit geval —-een Iaagje dieper. Door het
debataan te gaan formuleert Lokaal Belang waarom ze tegen de sluiting van het
bad zijn: de identiteit van de dorpskem staat wat hen betreft op het spel. Ook
Progressicf 87 formuleert een voorwaardelijk argument: het sportniveau voor
kinderen moet op Peﬂ blijven. Deze argumenten zijn mogelijk gemaakt door
het meningsverschil en door de behoefte van de debaters om in het debat op de
standpunten in te gaan. De debaters voelden zich in het meningsverschﬂ
gedwongen om niet alleen voor of tegen te roepen, maar ook de stap naar voor,
want anders schaadt het alle zwembaden en tegen, want in elke kern moeten kinderen kunnen
sporten te maken. Zo is het duidelijk gewotden dat de echte kwestie niet het bad
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in Grootebroek per se is, maar de financiéle soliditeit van de andere baden, de
dorpsidentiteit ende sPortmogelij kheden voor de jeugd.

Toch is die mate van helderheid niet aan iedere gemeenteraadsvergadering
voorbehouden. De gemeenteraad van Den Haag behandelde in oktober 2011 de
luchtkwaliteit op scholen. Die moest beter, vond de fractie van GroenLinks bij
motie. Tijdens het raadsdebat van ruim een uur heeft elke fractie een dikke 9o
procent van haar spreektijd besteed aan het uitleggen dat luchtkwaliteit op
scholen belangrijk is. Nu kun je betogen dat dit ook terechte Iippenscrvice is
naar de achterban, maar zoveel tijd aan iets besteden waar iedereen het over
eens is, is zonde.

Liever dat een debat de kwesties achter de gevraagde beslissing uitdiept. In het
debat wil niemand uitsluitend horen of je voor of tegen bent, maar ook waarém je
dat bent. OP die manier stel je je opponenten in het debat in de gelegenheid
daarop in te gaan of vragen over te stellen. In het meest ideale gcval kom jc
namelijk tot de ontdekking dat de idealen die jij in het debat inbrengt,
misschien wel helemaal niet zo onverenigbaar zijn met de idealen van een
andere fractie. In het voorbeeld hierboven is het geval van de identiteit van een
dorpskem met een eenvoudige motie voor Lokaal Belang voldoende bespreek—
baar gemaakt en opgelost. Maar zelfs als de verschillen van inzicht onverenig—
baar zij n, maakt het debat wel duidelijk welke kwesties zwaarder moeten
wegen.

Uiteindelijk neemt men een besluit nadat argumenten het tegen elkaar
hebben opgenomen.

Opiniéren

Het tweede kenmerk is dat een goed debat per definitie opiniérend is. Een
goed debat moet anderen aan het denken zetten. Meestal is dat niet zo zicht-
baar. Het denkproces speelt uiteraard voor een flink deel af in de hoofden van
de raadsleden; daarover later meer. Er zijn toch een paar mooie voorbeelden
waar debaters openlijk aan het denken werden gezet. Laat ik bcginnen met een
nationaal voorbeeld.

In aanloop naar het rookverbod in de horeca in 2008 is er flink over het
onderwetp gedebatteerd. Er Vlogen voldoende argumenten over tafel: het rookver-
bod is schadelij kvoor de omzet, roken is slecht voor de é]ezondheid. Uiteindelijk werd er één
argument ingebracht datde doorslag heeft gegeven: de werknemer in de horeca
heeft recht op een rookvrije Werkplek Toen dit argument werd ingebracht
veranderde het debat. Voor- en tegenstanders werden door dit standpunt aan
het denken gezet. Ze werden uitgedaagd dit speciﬁeke punt tegenover de eigen
en andere argumenten te zetten.
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Ook in de lokale politiek tref ik deze aanwinsten voor de besluitvorming aan. In
Almelo debatteerde men in 2010 over of er een nieuw stadskantoor aan het
Stadsplein moest komen. De PvdA was voor, omdat de nieuwbouw een investe-
ring was in de 1evendigheid op het Plein die Volgens hen broodnodig was. In de
tweede termijn reageerde Gijs Stork van ALA-AOV door ook te Pleiten v46r
levendigheid. ‘Maar als je het Stadsplein Ievendig wilt hebben, moet je er juist
géén stadskantoor neerzetten. Stadskantoren zijn niet Ievendigl’ Dit argument
was een 5ame—chan<_c]er in dit debat; ook de PvdA werd over hun eigen standpunt
aan het denken gezet.

Nu zijn niet alle opiniérende argumenten punten die je inzicht radicaal
omgooien. Meestal zijn ze heimelij ker. Punten waar je nog even over na moet
denken. 1k vind het juist daarom zo teleurstellend dat fracties vaak pas laatin
het debat met hun argumenten komen. Maar zelden wordt er al vroegin het
debat, bijvoorbeeld bij de commissiebehandeling, een beatgumenteerd stand-
punt kenbaar gemaakt; al is het maar een voorlopig of voorwaardelijk stand-
punt.

Helaas word ik maar weinig aan het denken gezet als ik op de Publieke tribune
zit. Te vaak formuleren raadsleden hun standpunt alsof het klip—en—klaar is
waarom ze voor dan wel tegen zij n. Ze vertellen d4t ze voor of tegen zijn en
meer niet. Cru gezegd is dat voor het debat niet zo interessant. Elk raadslid zou
zijn standpunt z6 moeten formuleren dat duidelijk is dat anderen voor of tegen
zouden moeten zijn. Maar meestal komt men niet verder dan ‘dit plan is goed
voor het milieu” of ‘het college maake hier een Verstandige keuze. Zonder die
argumenten is het onmogelijk een mening te vormen over wat het beste besluit
is. Eén raadslid maakete het zelfs nog bouder toen ik hem tijdens een raadsdebat
hoorde zeggen: ‘en we hebben nog meer argumenten, maar die zal ik in de
tweede termijn inbrcngen.’ Zo ontneem je je collega’s iedere mogelij kheid om
op je standpunt in te gaan en komt de raad helemaal niet aan debatteren toe!

Legitimeren
‘Ik ben het er niet mee eens, maar ik begrijp het wel.” Aldus de fictieve
burger uit Uffelen. Het is een Prachtig resultaat. Het geeft namelijk aan dat
deze ‘gewone burget’ heeft bcgrepen waarom een bcpaald besluit is genomen.
Uitcindehjk kunnen Politicke besluiten alleen worden uitgevoerd als ze
draagvlak hebben, zo heeft Winsemius in zijn WRR-rapport maar weer eens
ﬁJ ntjes aangetoond. Voor een leeuwendeel begint dat draagvlak met ‘begrip’.
Soms is helemaal niet duidelijk waarom een bepaald besluit wordt genomen.
Een grifﬁer vertelde me eens van het Volgende experiment. Twee weken na een
door de raad genomen besluit vroeg hij de leden eens aan te geven welk besluit
was genomen en welke afwegingen daarbij waren gemaakt. Niet één verhaal
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was hetzelfde. Als raadsleden dit al niet onder woorden kunnen brengen, mag
je het van de gewone butger 46k niet verwachten.

Het is niet gek dater in veel raads- en commissievergaderingen wordt gewor-
steld met het goed samenvatten van de Vergadering. Niet alleen door de voor-
zitters, maar bijvoorbeeld ook door het journaiﬂe. Ook voor deze over het alge—
meen toch goedge‘informeerde buitenstaander is het Iastig om onder woorden
te btengen waarom, dus met welke afwegingen, een bepaald besluit is geno-
men.

Het kan anders. Oisterwijk vergaderde recentelijk over de bouw van het
nieuwe Verblij fvoor de scouting. De gevraagde beslissing bestond uit twee
delen: de raad moest zich uitspreken over de locatie en een uitspraak doen over
de ﬁnanciering. Over de locatie bestond geen meningsverschﬂ; het was feitelijk
een hamerstuk. Over de financiering bleek in de eerste termijn vooral twij fel te
bestaan. De wethouder had, om haast met de bouw te maken, in afwachting van
een mogelij ke subsidie, Voorgesteld omde voorlopigc dekking inde algemene
reserve te zocken. Toen dat duidelijk werd, formuleerde een raadslid het in een
interruptie als Volgt: ‘betekent dit dan dat we een garantie afgeven zonder dat het
duidelijk is of we in aanmerking komen voor subsidie?’ Iedereen in de raad
wilde de scouting graag direct uitsluitsel geven of met de bouw kon worden
begonnen, maar uiteindelijk heeft de raad niet ingestemd met het financie-
ringsvootstel. Het financiéle risico Wo00g voor de raad zwaarder dan de duide-

hj kheid voor de scouting.

Debat als gezamenlijke Verantwoordelijkheid

Deze drie kenmerken vragen allereerst dit: raadsleden moeten in het debat
vooral met elkaar in gesprek zijn. Helaas is dat de grootste tekortkoming van
het huidige Politieke debat. Raadsleden formuleren hun standpunt en hup, we
gaan over naar de besluitvorming. Na een half jaar columns voor Binnenlands
Bestuur en na jaren observaties voor programma’s en trainingen durf ik hardop
te zeggen dat de duur van de tweede termijn gemiddeld nog geen kwart is van
de tijd die men voor de eerste termijn neemt. Raadsleden zijn meer met hun
eigen standpunt bezig, dan met het standpunt van anderen.

Eigenlijk is dat gek. Individuele raadsleden nemen geen besluiten; de raad als
geheel neemt een besluit. Dat betekent dat de raadsleden in het debat ook een
gezamenlij ke Verantwoordelij kheid dragen voor de uiteindelij ke afweging. Ook
als je hartstochtelijk tegenstander was van de sluiting van het Grootebeekse bad
en je hebt de raad niet zo ver gekregen, moet onder aan de streep cluidelijk zijn
tegen welke argumenten jouw standpunt het heeft afgelegd.

Helaas zien veel raden die gezamenlij ke verantwootdelij kheid en de cruciale
functie van het debat in het democratisch—bestuutlijk proces niet. Te vaak zien
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ze het debat in de raad als een Verlenging van het Vetkiezingsdebat. We verza-
melen informatie in de commissies of carrousels en in de raad of via een persver-
klaring hoort u ons oordeel. De stelling is ingenomen, en alleen de standpunten
worden uiteengezet, Waarbij het vertellen wat jouw partij ervan vindt of punten
scoren op de ander belangrij ker wordt dan het helder maken van het menings-
verschil, het anderen aan het denken zetten met jeargumenten en het zorgen
voor een overzichtelijk ente reproduceren besluit.

Voor een deel zit dat in het beeld wat raadsleden hebben bij het debat. ‘Het
speﬂetj e, ‘het hoort erbij’ of ‘dat is voor de biithne’. Dat beeld moet anders. Het
debat is een bestuursinstrument. Het begint wanneer de griffier de stukken
verstuurd en de raadsleden direct of indirect met elkaar in gesprek gaan over
wat er met de gemeente moet gebeuren. Dat debat vindt Plaats in commissies of
carrousels, via de krantenkolommen of folders wat mij betreft, maar leidt altijd
tot die raadsvergadering waar de raad een afgewogen oordeel velt over de

gevraagde bCSIiSSng €n het COHCgC C].C opdracht geeft.

Debat terug op zijn Plaats

Laat ik het maar hardop vragen. Nemen we het debat wel serieus? En als dat
niet zo is, betekent dat dan niet dat we de democratie z€If niet serieus nemen?
Toen we tien jaar geleden aan het ambitieuze Proj ectvan dualisering begonnen,
was dat niet zonder aanleiding. We wilden het openbaar bestuur weer naar de
burger brengen. We wilden Politieke besluiten zogezegd politieker maken.
Terugkijkend is het vreemd dat er zo veel aandacht is gegaan naar de structuur-
Verandering, en zo Weinig naar de cultuurverandering. Verantwoordelij kheden
van wethouders en raadsleden zijn anders, Vergaclersysternen zijn omgegooid
ende plaats van het raadsdebat is misschien wel veranderd, maar het debat zelf
nauwelij ks.

Een Wezenlijk kenmerk van het dualisme is toch dat de gemeentetaad een zelf-
standige Verantwootdelij kheid heeft en zich minder laat beheersen door infor-
matievoorsprong, intenties of zelfs griﬂen van het dagelij ks bestuur. Juist met
het raadsdebat wordt duidelijk dat deze scheiding tussen het waarom en het hoe
bij 1ange na niet zijn ontkoppeld. De raad spreekt. Zelfstandig en beleidsbepa—
lend. Maar zolang het debat niet wordt benut en zelfs niet naar volledige
waarde wordt geschat, zal de intentie van het dualisme niet van de grond
komen.

Willen we het debat beter maken, dan zal het eerst moeten worden herwaar-
deerd als instrument van bestuur. Dat doe jeniet door het debat te veranderen,
maar de gebruikers. Raadsleden, maar ook grifﬁers, wethouders (en burgers)
moeten leren met een bril van het bestuurlijk proces naar het debat te kij ken en
het debat niet alleen te beoordelen op levendigheid of lol. Het dient dan beoor-
deeld te worden naar de mate waarin is geslaagd in het articuleren van het
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meningsvetschﬂ, het opiniéren door argumenten en het 1egitimcren van het
uiteindelij ke besluit. Zo kunnen we het debat leren waarderen op de Plaats en
functie die het heeft in het politicke proces van besluitvorming. Zodat we aan
het eind van een debat overtuigd kunnen zeggen: het hoogste orgaan heeft
gesproken, en zo gaan we het doen.

J. BIJL is trainer en coach bij Debatrix. Hy be(geleidt 3emeenteraden in het eﬂectiever maken van
de madsvergaderincqen en het verbeteren van het debat. Voor Binnenlands Bestuur schnjft hij inde
column De Mysteglburger’ over de kwaliteit van het debat.
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FRANK MEURS

En daar zult u het mee moeten doen

Vertrouwd beeld uit Amerikaanse tv-series en films uit de jarcn Vij ftig en zestig:
net op de dag dat de vrouw des huizes besluit vanavond klickjes op tafel te
zetten, vraagt haar man de directeur te eten. Hilarische scénes volgen, met in de
hoofdrol een blik doperwten en een niet-ontdooide diepvrieskip. Voor degenen
die het monisme nog hebben meegemaakt: Lucille Ball op haar best.

Precies zo moeten de eerste griffiers zich gevoeld hebben, die tien jaar geleden
met hun gemcentetaad aan het dualisme begonnen. Uitgetekend op de dag dat
de raad voor het eerst op eigen benen staat, trekken de belangrijkste politicke
kopstukken zich terug in de collegekamer: jammer zeg, nét wethouder gewor-
den...

Daar sta je dan als grifﬁer metje raadsleden. Een stuk of wat gepensioneerde
bankemployees, een landbouwer en een aardappelinspecteur in ruste, een
handj evol voetbalmoeders, twee vermoeide automatiseringsdeskundigen om
elkaar in de haren te Vliegen, en natuurlijk die gesj eesde student die uitgere-
kend in jouw raad gecrashed is. Misschien dat ik nog een of twee raadsleden
over het hoofd zie, en ik wil mijn collega’s geenszins voor diepvrieskip uitma-
ken, maar u krij gteen beeld. Natuurlij k: iedereen is rechtstreeks door het volk
gekozen als Vertegenwoordiger en datis een gewichtige taak, maar daarmee heb
jenog geen afgetraind sterrenteam om het door een ambtenarencorps onder-
steunde college van B&W in dat gedroomde duel alle hoeken van de raadszaal te
laten zien.

Vanzelfsprekend is het Plaatje dat ik schets niet voor iedere gemeente hetzelfde.
Er zijn vast steden waar het aanstormend politiek talent iedere Vergadering
bij kans van de Publieke tribune afstuitert van enthousiasme, maar bij mijn
lokale afdeling is nét geen 30 procent van de leden jonger dan tachtig en dat zal
bij de meeste andere partij en niet veel beter zijn. Zoiets maakt de spoeling dun.
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Lijdt mijn grifﬁer onder de beperkingen van zijn raadsleden? Misschien, maar
in ieder geval niet zichtbaar: zijn gezonde teint is van alle seizoenen en op de
borrel na de begrotingsraad is het naderende wintersportseizoen steevast zijn
belangrijkste agendapunt. Een teken van innerlijke rust, of blufpoker om zijn
gezworen opponenten uit het coﬂege van B&W om de tuin te leiden? Ik denk
geen van beide. Als routinier van het eerste uur realiseert hij zich dat hij moet
roeien met de riemen die hij heeft, en dat ‘Den Haag’ ook in de Randstad wel
eens ver weg kan zijn. En dus werp ik iedere maandagavond even een blik door
de openstaande deur van de oude kapel in ons gemeentehuis, waar de CDA-
fractie vergadert. En steevast kijk ik dan in de vrolijke tronie van onze CDA-
wethouder, die klaarzit voor de fractievergadering. Alsof er niets gebeurd isin
2002. Even daarvoor ben ik al langs de hoge ramen van de fractickamer van de
lokale collegepartij gelopen. Ook hun wethouder windt er geen doekjes om:
negen van de tien keer zit zij aan het hoofd van de tafel.

Is daarmee het dualisme mislukt in ons mooie dorp aan de rivier? Welnee, we
geven gewoon een praktische invulling aan de nieuwe regels. Want zeg nou zelf:
geen wetgever kdn toch ooit gedacht hebben dat J e straffeloos drie of vier poli—
ticke topstukken kunt weghalen uit een raad met maar zeventien leden?

In oude Amerikaanse series zorgen uiteindelijk altijd de kinderen voor de
ontknoping: netop het moment dat de té bleke kip de keuken uitkomt, rennen
zij met hun favoriete speelgoed de kamer binnen om rangen en standen te over-
bruggen. Wij hebben vanavond drie grote windmolens op de agenda staan, de
insprekers hebben beloofd een advocaat mee te nemen om hun eisen kracht bij
te zetten...

F. MEURS is fractievoorzitter van dePvdA inde gemeenteraad van Vianen.
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Innovatie in het raadswerk

In VNG Magazine van maart 2012 tapporteerdc ik over een onderzoek onder
raadsleden.” In de bij drage stond het voornemen om de omvang van gemeente-
raden te verkleinen centraal. Op dat moment was dat een actuele discussie
omdat de minister van BZK aanstalten maakte invuﬂing te geven aan dit onder-
deel van het programma van het toenmalige kabinet Rutte. Gezien de actuali-
teit werd vooral aandacht besteed aan de weerstand onder de raadsleden tegen
dit voornemen, met als fijne nuance dat raadsleden die lid waren van de toen-
malige regcringspartij en zich iets minder negatief toonden. Als uitsmij ter
beoordeelde een substantieel aantal raadsleden (maar overigens lang geen meer-
derheid) het monisme als een prettiger systeem om in te functioneren.

Voor een artikel in een nieuwsmagazine waren dit allemaal leuke, maar toch
ook enigszins gefragmenteerde bevindingen. Gekissebis over de omvang van
gemeenteraden dient geplaatst te worden in een algemenere discussie over
raadsleden en raadswerk. Het onderzoek bevat ook over die kwesties veel mate-
riaal.

In deze bijdrage ga ik nader in op de manier waarop raadsleden tegen hun
functioneren aankij ken, in de context van weerkerende discussies over tij ds-
besteding, werkdruk en Veranderingen in het raadswerk. Daarbij maak ik
gebruik van de enquétegegevens uit het VOOrjaar van 2012. Uiteindelijk zal ik
afsluiten met enkele bespiegelingen over de, wat mij betreft, toch wat zorgelij ke
situatie rond het raadswerk.

Ambt van raadslid

Al vele decennia Iang wordt enigszins meewarig en verontrust gekeken naar
de positie van het raadslid.2 Het ambt is immers zo ingericht dat louter mensen
die actief zijn in de lokale gemeenschap invuﬂing mogen geven aan het lokale
bestuur. Daarom is het essentieel dat raadsleden geworteld blijven in de lokale
gemeenschap en geen ‘fuﬂtime-Politicus’ worden. Ze krij gen dan ook geen sala-
ris, maar louter een Vergoeding voor de ge'investeerde tijd. Nu mag dit gelden
als een tot ver in de twintigste ecuw werkbaar concept, het is ook wel duidelijk
waar dit gaat wringen. Zowel omvang als taken van gemeenten zijn sinds de
invoering van de Gemeentewet van 1851 explosief toegenomen. De verantwoor-
delij kheden van raadsleden evenzeer. Tegelij kertijd is de ietwat archaische
bepaling3 van aantal raadsleden per gemeentegrootte al die jaren ongewijzigd

nglCVCH.
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De zorgen over de tijd die raadsleden beschikbaar hebben om goed invuﬂing te
geven aan hun ambt werden aan het einde van de twintigste eeuw groter. Een
baaierd aan zorgen over het algehele functioneren van het lokale bestuur kwam
samen in het advies van Staatscommissie Elzinga. Ook in de uitgebreide rappor-
tage van deze Staatscommissie wordt gesteld datde positie van het raadslid
onder druk staat. Gesuggereerd wordt dat ‘de raad zijn bovenmatige bestuur-
Iij ke Pretenties moet laten varen’. Daardoor zou meer ruimte komen voor het
versterken van de volksvertegenwoordigende functie4

De adviezen van de Staatscommissie werden kort na publicatie ook daadwerke-
hjk doorgevoerd. Voor de armslag van raadsleden was onder meer relevant dat
wethouders ‘uit de raad’ werden gehaald. Daardoor kwam een veel duidelij ker
scheiding tussen de taken en Verantwoordelij kheden van raadsleden enerzijds
en wethouders anderzijds. Om raadsleden beter in een positie te brengen hun
(nieuwe) taken waar te maken, krcgen ze aparte ondersteuning, in de vorm van
een grifﬁe of grifﬁcr. Bovendien werden hun controlerende Vetantwoordelij k-
heden versterkt door het Verplicht stellen van een lokale rekenkamer. In de
hitte van de vele Veranderingen die in korte tijd moesten Plaatsvinden, werd
besloten geen pogingen te doen om de omvang van de raad aan te passen. Dat
had goed gekund, omdat immers wethouders nu een aparte groep werden,
terwijl de positie van de vootmalige raadsleden/wethouders volledig kon
worden ingevuld door nieuwe raadsleden.s

Ondanks de betere ondersteuning van raadsleden en de feitelij ke ‘uitbreiding’
van de omvang van de raad, staken kort na de invoering van het dualisme de
zorgen over de beperkte (tij ds—)mogelij kheden van raadsleden snel weer de kop
op.6 Immers, in deze nieuwe ecuw zijn de taken en bevoegdheden van het
gemeentebestuut door diverse decentralisaties fors toegenomen, en daarmee
ook de Verantwoordelij kheid van de raad. Raadsleden krij gen bovendien in
steeds sterkere mate te maken met zelfbewustere, assertievere en beter geinfor-
meerde burgers,7 hetgeen veel vraagt aan zorgvuldige investeringen in burger—
contacten. Verder zorgen electorale trends voor een afnemende omvang van
fracties, zodat het verdelen van taken binnen een fractie er niet makkelij ker op
wordt.

In opdracht van de VNG boog een commissie zich een kleine vij f jaar gele—
den over het Problecm van de toenemende tij dsbelasting van raadsleden. Deze
commissie (kortweg aangeduid als de Commissie Aarts) beveelt vooral andere
Prioriteitssteﬂing voor raadsleden aan, andere Vergadervormen en een betere
ondersteuning.8 Alsde aanbevelingen zouden worden opgevolgd, veronderstelt
deze commissie dat raadsleden ‘gewoon’ hun werk kunnen blijven doen. In een
commentaar op deze veronderstelling stelde ik enkele jaren terug dat het een
tekottkoming in de visie van de commissie is dat ze niet een bescheidener rol
van de gemeenteraad hebben overwogen. Anders gezegd, in plaats van de tijds-
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roblemen van raadsleden opte lossen met meer ondetsteuning, training en
effectiever vergaderen, zou ook een vetlaging van de ambities van de raad, waar
de Staatscommissie eveneens al voor pleitte, een bijdrage kunnen leveren.

Makkelijke bezuiniging

Een inkrimping van de raad Iij ke vanwege een uitblijvende ‘dualismecorrec-
tie’ eigenlijk niet onredelij k. In combinatie met het benadrukken dat gemeen-
teraden zich meer zouden moeten concentreren op hoofdlijnen, wordt een
voorstel om de gcmeenteraden te verkleinen denkbaar. Maar dat is het niet
alleen, het is natuurlijk ook in deze tijden van financiéle schaarste, een makke-
hj ke bezuiniging. En daar blij ft het niet bij ) Verkleining van de raden heeft
allerlei andere prettige bij komstigheden. Veelgehoord isde Vcrondcrsteﬂing
dat het animo voor dit ambt afneemt. Beperking van het aantal raadsleden bete-
kent dat minder kandidaten hoeven te worden geworven.

Als er minder zetels zijn, gaat het meer moeite kosten om gekozen te
worden. Daarmee zal de vcrsplintering van raden, met alle gevolgen van extra
spreektijd, langere vergaderingen, en meer te behandelen voorstellen kunnen
worden tegengegaan.

In dat lichtis de inkrimping geen vreemd voorstel. Het voelt echter wel als
volstrekt onnatuurlij k. Eris een probleem metde tij dsbesteding van raadsleden
en ter Ieniging van dit probleem, zou je met minder raadsleden verder moeten
gaan. Geen wonder dat het voorstel op weinig sympathie van de huidige raads-
leden kon rekenen. Bovendien, niets menselijks is ook raadsleden vreemd; zij
realiseerden zich terdege dat Verkleining van de raad hun kansen op herverkie-
zing aanzienlijk zouden laten afnemen.

In deze context ontstond het onderzoek naar de opvattingen van raadsleden
over de voorgenomen afname van de raad. Zoals gezegd, er werd een brede
invalshoek gekozen. Met het oog op de analyse en aanbcvclingen van Commis-
sie Aarts is veel aandacht besteed aan de beoordeling door de raadsleden zelf van
hun dagelij ks functioneren. Deze zijn in het onderzoek verweven met moge-

lij ke oPIossingen VOor een Problematische tij dsbesteding, waarvan de verklei-
ning van de raad er slechts één is. Alle raadsleden werden via e-mail op de
Vragenlijst geattendeerd, en konden die digitaal invullen. Dit resulteerde in een
ongekend hoge respons van meer dan 60 procent van alle raadsleden.*® Alleen al
gezien de omvang van deze groep hoeft er nauwelij ks tWij fel te zijn dat het gaat
om een representatieve steekproef."*

‘Tijcl en raad’

Vooraf zij duidelijk gesteld; het is niet mogelijk een waardeoordeel uit te
spreken over de tij dsbesteding van raadsleden. Democratie mag wat kosten,
zowel als het gaatom tijd als geld. Overhaaste en slecht onderbouwde beslissin-
gen kunnen immers veel maatschappelijke schade aanrichten. Daarnaast is het
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toch wat vreemd als raadsleden bij elk voorstel het direct met elkaar eens zijn.
Immers, als er geen verschillen en tcgenstcﬂingen bestaan, valt de ratio onder
verkiezingen weg. Dan hebben de burgers niets meer te kiezen. Tijdens verga-
deringen mogen de raadsleden elkaar tegenspreken, dwarsliggen en zelfs,
zolang het maar om de inhoud gaat, ruzie maken.

In het onderzoek is daarom ge'informeerd naar de opvattingen die de raads-
leden zelf hebben over de waarde van hun inspanningen, en waar zij verbeterin-
gen zien.

Hun opvattingen liegen er niet om. Zo vindt een ruime meerderheid dat er
in de raadsbij eenkomsten te veel tijd wordt besteed aan bijzaken en details (71
procent). Eveneens vindt een ruime meerderheid (62 procent) daterte weinig
tijd is voor contact met burgers.

Er zijn twee vragen die direct informeren naar de ‘eigen gevoelens’ van de
raadsleden over het tij dsbeslag dat het ambt vraagt. Deze luiden als Volgt:

« het raadswerk vraagt om een veel grotere tijdsinspanning dan ik vooraf had
verwacht;

- alsik geweten had dat mijn functie als raadslid zoveel tijd zou kosten, zou ik
er nooitaan zijn begonnen.

Op beide vragen konden de raadsleden aangeven of zij het ‘helemaal eens’ zijn
metde uitspraak, of ze heter ‘een beetj ¢’ mee eens zijn, of ze er ‘een beetje mee
oneens’ zijn, of dat ze het ‘helemaal oneens’ zijn.

Duidelijk is dat de tweede uitspraak eigenlijk ‘de overtreffende trap’ is van
de eerste uitspraak. De eerste uitspraak vraagt naar de gevoelens over de tij din-
spanning (‘veel groter dan verwacht), bij de tweede uitspraak kunnen de raads-
eden een consequentie verbinden aan het gevoelen dat het raadslidmaatschap
wel heel erg veel tijd kost. Gezien deze verwevenheid is het niet vreemd dat de
beantwoording van beide vragen ook een grote samenhang vertoont.'* Dat
biedt de mogelij kheid om beide vragen inde analysc samen te voegen.

Er blij ke sprake van een groep van 13 procent die structureel ontevreden is
over de tijd die het raadswerk kost. Aan het andere uiterste staat een groep van
29 procent die blij kbaar geen enkel probleem heeft met de tijdsinvestering voor
het raadswerk."3 Anders gezegd, de groep raadsleden die serieuze Problemen
ervaren met de benodigde tijd voor het raadswerk is toch vrij beperkt.

Het blij ke dat ontevredenheid over de tijdsbestcding iets sterker is bij raads-
leden die bezig zijn met hun eerste of tweede raadsperiode.14 Raadsleden in
kleinere gemeenten - en daardoor met een kleinere raad - zijn ook oververte-
genwoordigd inde groep die Problemen heeft met de tij dsbesteding, netals
raadsleden van lokale partijen. Verder zijn raadsleden in kleinere fracties eerder
ontevreden over de tij dsbesteding. Het spreekt voor zich dat deze achtergtond—
kenmerken ook de nodige samenhang zullen vertonen. Kleinere gemeenten
hebben een kleinere raad en daardoor ook kleinere fracties.'s
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Vtouwelij ke raadsleden zijn net iets minder tevreden over de tij dsbesteding.
Verder zijn de aﬂetjongste raadsleden, tot 25 jaar, het minst ontevreden over de
tijdsbesteding. Op het eerste gezicht komt dat als een verrassing. Bij nader
inzien gaat het Vermoedelijk om een (overigens heel kleine'®) groep die heel
bewust heeft gekozen voor het raadswerk. Buiten een opleiding of een eerste
baan voelen zij Vermoedelijk ook relatief weinig druk op de beschikbare tijd.
Maar ook raadsleden tot 40 jaar zijn minder negatief over de tijd die het raads-
werk kost. Naarmate de Ieeftijd stijgt, rapporteren raadsleden eerder ontevre-
denheid over de tij dsinvesteringen.

Verwachte effect

De enquéte bevatte een vraag naar het verwachte effect van een kleinere raad
op het functioneren. Het meest werd aangekruist datde representativiteit van
de raad zou afnemen (61 procent van de raadsleden), gevolgd door de verwach-
ting datde vergadertijd zou afnemen (39 procent van de raadsleden is deze
mening toegedaan) en als laatste dat de kwaliteit van de raad zou toenemen (30
procent). Naast deze voorafin de Vragenlijst al onderscheiden antwoordcatego-
rieén, konden raadsleden zelf ook aangeven welke gevolgen zij verwachtten.
Dominant in de aanvullende opmerkingen is de vrees dat een kleinere raad
minder een afspiegeling van de bevolking zal zijn, waardoor de ‘kloof’ tussen
kiezers en gekozenen zal toenemen. In het bijzonder wordt in ruime mate ver-
wacht dat een Verkleining van de raad ten koste zal gaan van de contacten met
de burgers. Deze enige ‘open’ vraag wordt ook enthousiast aangegrepen om veel
onvrede te sPuien; over de beperkte mogelij kheden en invloed, over het harde
werken en over de geringe resultaten. Woorden als ‘moeilij k’ en ‘zwaar’ om de
situatie te typeren zijn niet van de lucht. Meer dan eens wordt verzucht dat als
door de afslanking de Versplintering afneemt, dit een positieve ontwikkeling
zou zijn. Bovendien spreekt menig raadslid de hoop uitdatals de afslanking
van de raad doorgang vindyt, juist die raadsleden zullen afvallen die in de hui-
dige praktijk toch al niets toevoegen aan het debat en de besluitvorming.

De tij dsbesteding staat naar de mening van raadsleden onder druk. Een verklei-
ning van de raad zal huns inziens de druk doen toenemen, hoewel ze zich er
tegelij kertijd op ‘Verheugen’ dat het aantal fracties en het aantal ‘dwaallichten’
in de raad zal afnemen.

Er is een aantal concrete maatregelen aan de raadsleden voorgelegd die de tijds-
druk kan verminderen. Het meest Populaire antwoord is dat de mogelij kheden
voor fractieondersteuning zouden moeten worden versterkt. Van de raadsleden
is 85 procent hier voorstander van. Ook willen ze wel in grote meerderheid
overwegen zich meer te beperken tot hoofdlijnen (80 procent). Versterken van
de ondersteuning door de griffie is eveneens Populair (78 procent). Dan Volgen
op enige afstand de wensen voor meer mogelijkheden voor persoonlijke trai-
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ning en scholing (69 procent) of voor het beproeven van andere vergadervormen
(66 ptoccnt). Versterken van de rekenkamer wordt door 62 procent van de raads-
leden als Positief beschouwd.

OPmaken balans
Als de balans van de enquéteresultaten wordt opgemaakt, vallen een paar

zaken op. Deze zijn:

Onder raadsleden is veel onvrede over het gegeven dat te vaak over details
wordt gepraat oferte Weinig tijd beschikbaar is voor contacten met burgets.

» Toch is er maar een betrekkelijk kleine groep - één op de ache - die dusda-
nig ontevreden is over de tij dsbesteding, dat ze regematig overwegen er mee
opte houden. Dat geldt in iets sterkere mate voor raadsleden in kleinere
gemeenten, van kleinere fracties en voor vrouwen;

- Een eventuele inkrimping van de omvang van de raad wordt afgewezen
omdat raadsleden automatisch aannemen dat daarmee hun belasting verder
zal toenemen; vooral wordt gevreesd voor de volksvertegenwoordigende
functie;

«  Hoewel een meerderheid tegen inkrimping van de raad is, zien ze ook wel
voordelen. Het zal vooral de Versplintering van de raad verminderen en de
minder capabele raadsleden zullen het veld moeten ruimen.

- Indiende ondersteuning wordt versterkt, wordt een eventuele beperking
van de omvang van de raad acceptabeler.

Vernieuwing?

De opvattingen van de raadsleden heb ik hierboven kort samengevat. Maar
mij vallen ook nog andere zaken op.Zo vind ik het opmerkelijk dat de raadsle-
den er als Vanzelfsprekend vanuit gaan datde huidige omvang van de raad, die
in 1851 al is bepaald, ideaal is. In de vtagenlijst konden raadsleden ook melden
of ze van mening zijn datde omvang van de raad moet worden uitgebreid.
Slechts een handj evol heeft dat antwoord aangestreept. De bestaande omvang is
schij nbaar de norm, alles wat daarvan afwij ke, moet verantwoord worden.
Hoewel Thorbecke ongetwij feld een visionair staatsman was, vind ik het toch
wat onwaarschij nlijk dat hij alin 1851 de ideale Verhouding tussen gemeente-
grootte en raadsomvang voor 2012"7 heeft voorzien.

Dit wordt wat mij betreft bevestigd in een Volgende observatie. Raadsleden
willen graag bhjven doen wat ze nu doen. Van inkrimping van de raad verwach-
ten ze een zware extra belasting van hun tij dsbesteding. Daar moet huns
inziens dan compensatie voor komen, in de vorm van extra ondersteuning of
een hogere financiéle Vergoeding. Anders gezegd, ze maken de ogenschij nlijk
voor de hand Iiggende rekensom: minder raadsleden en hetzelfde werk vragen
om meer tijd of om meer ondetsteuning. Buitengewoon opmerkelijk vind ik
het dat Vrijwel niemand*® Vraagtekens zet bij ‘hetzelfde werk’. De manier

waarop nu wordt gewerke, de taken, de invulling, de dagelijkse prakeijk, die
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hoeven blij kbaar niet te veranderen; en dat terwijl toch menigeen zich regelma—
tig zit te ergeren aan die dagelij kse gang van zaken. Serieuze veranderingen voor
de inrichting van het werk, zoals bijvoorbeeld door een grotere inzet van sociale
media, worden slechts door een kleine minderheid (7 procent) gesteund.

Ondertussen krij g ik het gevoel dat het raadswerk vooral mensen aantreke die
de gebruikelij ke inrichting van het ambt, en de daarbij passende tij dsbesteding,
accepteren. Raadsleden die het toch wat tegenvalt, treden tussentij ds af of stel-
len zich niet meer verkiesbaar. Zo blij ke dat raadsleden die al meer dan twee
perioden actief zijn, weinig klagen over hun tijdsbesteding.

Hoewel er bij elke Verkiezing zorgelij ke geluiden waarneembaar zijn over
het aanbod aan kandidaten, zijn er slechts zo'n 9000 raadsleden nodig voor heel
Nederland. Dat is een aantal dat met gemak pastop de tribune van een modale
club in het betaalde voetbal. Anders gezegd, ZO moeilijk is het uiteindelijk ook
niet om genoeg mensen te vinden die hun tijd aan het raadswerk willen beste-
den. Zorgelij ker is wellicht de ‘zelfselectie’. Mensen die bcginnen aan, of actief
blijven in het raadswerk, beschouwen de bestaande situatie als Vanzelfsprekend
en willen daar maar weinig aan veranderen. Hooguit willen ze iets comfortabe-
ler (met betere onderstcuning of een betere Vergoeding) min of meer hetzelfde
blijven doen. Mensen die zich best zouden willen inzetten voor de lokale
gemeenschap, maar daarbij niet willen meegaan in het klassieke patroon en de
daatbij horende tijdsbesteding, worden hierdoor in feite ‘afgeschtikt’.

Situatie raadsleden ‘Precair’

Deze constateringen brengen mij er toe de situatie van de raadsleden als
‘precair’ te beschouwen. Om hun heen vinden vele Veranderingen plaats.
Schaalvergroting en professionalisering zijn aan de orde van de dag, zowel in
het maatschappelijk middenveld, bij het College van B&W en in het bijzonder
binnen de ambtelij ke otganisatie. Ook de burgets worden steeds professioneler,
steeds beter opgeleid, steeds beter geinformeerd. Maar raadsleden zelf trekken
hier niet de conclusie uit dat er ook het nodige in hun functioneren moet ver-
anderen. Zij lij ken van mening te zijn dat zij de ambitie van hoogste orgaan van
het gemeentebestuur kunnen waarmaken door ’s avonds bijeen te komen in
een zaaltje, ente beginnen bij agendapunt 1 (‘opening’), Volgens ijzeren logica
gevolgd door agendapunt 2 (‘notulen van de vorige vergadering’). Als ze rond
een uur of elf het laatste agendapunt hebben afgehandeld, constateren ze dat ze
eens een keertj e ‘Vroeg klaar’ zijn. 19 Om de een of andere reden voelt dat niet
meer van deze tijd, maar de zittende raadsleden willen best op deze manier
verder; alleen vinden ze het wel prettig als de ondersteuning voor deze manier
van functioneren wordt versterkt.

In een reactie op de voorgenomen plannen van het toenmalige kabinet voor
afslanking van de raad, gaf de VNG aan dat een afslanking louter bespreekbaar
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was, als daar een ‘allesomvattende visie’ op het bestuur van gemeenten aan ten
grondslag zou liggen.zo Nu de Plannen inde ijskast staan, lij kt zo'n visie ver
weg. Mij lijkt echter dat er urgente behoefte is aan een reflectic op en serieuze
voorstellen voor Verandering van de inrichting van het raadswerk. Ik heb alleen
het gevoel dat vraag naar noch antwoord op innovatie van het raadswerk uit de
huidige groep actieve raadsleden zal komen. Wat mijn eigen opvattingen
betreft; in 2008 pleitte ik zowel gezien Veranderingen in de lokale gemeenschap
als de ptofessionaliseringstendensen binnen het lokale bestuur voor een
‘bescheidener’ opsteﬂing door de raad. Sindsdien ben ik alleen maar gesterkt in
die opvattingen. Een gemeenteraad kan ervoor kiezen om meer over te laten aan
goed-opgeleide, goed—ge’l'nformeerde burgers, al dan nietin samenwerking met
een Professioneel maatschappelijk middenveld en de professionele ambtelij ke
organisatie. Voor de raad Iigt dan veeleer een ‘Procesrol’ voor de hand, waarbij
de raad enerzijds algemene uitgangspunten en ambities formuleert en ander-
zijds vooral de kwaliteit van het democratisch proces bewaake.2* Bij een derge—
hj ke innovatie kan de raad ook wel met wat minder mensen toe en zeker met
een veel lagere Vergaderﬁequentie. En misschien wordt het raadswerk dan ook
wel leuker, en daarmee aantrekkelij ker voor meer mensen.

P. CASTENMILLER is medewerker van PBLQ-Zenc.

NOTEN

1 P.Castenmiller, Kleinere raad vergt meer onderxteuning. In: VNG Magazine van 16 maart 2012,
pagina 12-14.

2 Alinde jaren vij ftig van de vorige eeuw boog op verzoek van de toenmaligc minister van BZK
een Staatscommissie zich over de lastigc positie van raadsleden in grotere gemeenten: Staats-
commissie De Quay, Verslag van de Staatscommissie bestuursvorm grote gemeenten. Den
Haag, 1955.

3 Zovalt op dat gemeenten met 10.000 inwoners verdeeld zijn in maar liefst drie verschillende
klassen om daarmee de omvang van deraad te bepalen. Tussen de 10.000 en 50.000 inwoners
worden vervolgens nog eens acht verschillende categorieén onderscheiden. Boven de 50.000
inwoners zijn er nog maar zes verschillende categorieén. De reden voor deze opbouw isdater
in 1851 nog vele gemeenten waren met minder dan 10.000 inwoners en nauwelijks gemeen-
ten met meer dan 50.000 inwoners. Er passen wat het gebrek aan veranderingen betreft twee
nuances. Zo is begin jaren negentig van de vorige eeuw het aantal raadsleden in de allerklein-
ste gemeenten, tot 3000 inwoners, oPgehoogd, van 7 naarg.

Verder hield de oorspronkelijke indeling, in een tijd dater nauwelijks gemeenten met meer
dan 100.000 inwoners waren, op bij de klasse ‘meer dan 100.000 inwoners’ (39 raadsleden).
Later - ik heb niet teruggevonden wanneer - is nog een extra klasse gecreécrd, namclijk
‘gemeenten met meer dan 200.000 inwoners’. In die laatste klasse van gemeenten telt de raad

dan 45 personen.
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Staatscommissie Dualisme en Lokale Democratie, Eindrapportagc, pagina 323-325.

Met het 0og op deze - zo men wil - slorchgheid, werd enkele jaren later wel de omvang van
Provinciale Staten aangepast.

Zie met name: Commissie Positie wethouders en raadsleden, Van Werklast naar Werklust,
aanbevelingen om het werk van lokale politici (nog) leuker te maken. Den Haag, 2008. Op
pagina 7 van deze rapportage staat te lezen: ‘Maar raadswerk kost tijd, veel tijd. De reguliere
baan, zorgtaken ende politieke nevenfunctie vechten bij Voortcluring om voorrang. Een
groot deel van de raadsleden vindt dat hun Politicke bijbaan een (te) zware wissel trekt. De
werklast is dan ook de belangrijkste reden om te stoppen. Raadsleden die een punt achter
hun Politieke bijbaan (willen) zetten, zeggen dat ze er niet meer in slagen te laveren tussen
meerdere taken en Verantwoordelijkheden.’

P. Castenmiller, Bestuurskracht en innovatie, rede uitgesproken bij het aanvaarden bij het
lectoraat aan Fontys Bestuursacademie. Tﬂburg, 2007, pagina 13.

Commissie Positie wethouders en raadsleden, Van Werklast naar Werklust, aanbcvelingen
om het werk van lokale Politici (nog) leuker te maken. Den Haag, 2008

P. Castenmiller, Bestuurskracht en innovatieve, rede uitgesproken bij het aanvaarden bij het
lectoraat aan Fontys Bestuursacademie. Tﬂburg, 2007, pagina 15.

Toen ik 2001 in opdracht van de Staatscommissie Elzinga raadsleden enquéteerde, heb ik
enorm moeten ‘trekken en sleuren’ om een aanvaardbare respons van 61 procent te krij gen.
In 2001 ging het toch om onderzoek van fundamenteel belang en met grote Praktische conse-
quenties. De Vcrgelijkbarc respons in 2012 zal zeker iets mee te maken hebben met het toege-
nomen gcmak van het digitaal invullen van Vragenlijstcn. Toch blijft het bijzonder, vooral
omdat de respons is gerealiseerd op basis van één simpel e—mailtje naar alle raadsleden. Naar
ik vermoed heeft het onderzoek toch een zeer gevoeligc snaar geraakt.

Voor de zekerheid is ook gekeken naar gemeentegrootte, man/vrouwverhouding en de verte-
genwoordiging van de verschillende Politieke partijen. Op die kenmerken bleken geen aﬁ;vij-
kingen van de algemene vcrhoudingen, De steckproef is zonder meer representatief.
Pearson’s correlatiecoéfficiént is 0,43.

Daartussen zijn er nog drie ‘gematigder’ groepern; 10 procent van de raadsleden is ‘licht nega-
tief over de hoeveelheid tijd die het raadswerk kost, 23 procent van de raadsleden is min of
meer neutraal, 25 procent van de raadsleden zit ‘net’ aan de positieve kant.

Een kleine nuance is dat raadsleden die niet direct zijn verkozen, maar vanwege opvolging
pas lopende deze raadsperiode met hun raadslidmaatschap zijn begonnen, minder negatief
zijn. Aanncmclijk is dat het hier gaat om mensen die ‘in een opvolgingsplaats’ zich al gocd
hebben kunnen oriénteren op het raadswerk. Daardoor hebben zij op het moment dat er
sPrake was van een reéle mogelij kheid om Volwaardig raadslid te worden, een heel bewuste
keuze kunnen maken. Mensen die zich in de oriéntatie hebben gerealiseerd dat het toch niets
voor ze zou zijn, hebben vermoedelijk ‘bedankt voor de eer’.

Hetis eigenlijk niet zo vreemd dat de ontevredenheid afneemt onder de raadsleden die al
verschillende perioden actief zijn. Hier zal sprake zijn van de nodige ‘zelfselectie’. Raadsleden
die ontevreden zijn over de tijdsbcsteding zullen zich al lang niet meer verkiesbaar hebben
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Over het algemecn zijn de verschillen niet groot, maar bij deze aantallen zijn ze wel altijd
signiﬁcant.

Inde stcekproef gaat het slechts om 57 rcspondenten.

Enkele kleine bijstellingcn daargelaten. Zie daarvoor noot 3.

Inde open antwoorden zijn er minder dan twintig raadsleden die de suggestie doen ook eens
naar de positionering van hetambten de organisatie daarvan te kij ken.

Natuurlijk weet ik ook wel dat steeds meer gemeentemden probeten het papier de deur uit te
doen en met iPads te vergaderen, en weet ik ook dat er her en der alternatieve vergadervor—
men worden gepraktiseerd. Maar van het papierloos vergaderen zou ik zeggen dat dit niet

bij draagt aan andere wijzen van vcrgadcrcn; ook met de iPad bcgint men gewoon bij agenda—
punt 1. En ik zou ook niet willen zeggen dat alternatieve vormen van besluitvorming op
grote schaal ingang hebben gevonden.

VNG, brief aan de minister van BZK van 20 februari 2012.

P. Castenmiller, Bestuurskracht en innovatie, rede uitgesproken bij het aanvaarden bij het

lectoraat aan Fontys Bestuursacademie. Tilburg, 2007, pagina 19.
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De Volksvertegenwoorcliger

Het was op 7 maart 2012 ptccies een decennium geleden dat de Wet dualisering
gemeentebestuur is ingevoerd. De grootste hervorming van ons democratisch
bestel sinds de invoering van het algemeen kiesrecht in 1919. Een duidelijkere
rol en taakverdeling tussen gemeenteraad en college van B&W is met dit
dualisme in gang gezet in de lokale democratie.

Van de drie rollen die de gemeenteraad heeftis de Volksvertegenwoordi~
gende rol altijd een zeer interessante geweest. Raadsleden zitten zelfin de
gemeentetaad, namens anderen maar zonder last of ruggespraak.

Namens hun achterban moeten raadsleden doen wat zij zelf wijs achten in
het algemeen belang. Deze tegengestelde belangen, het algemeen belang, het
Partijbelang, het belang van de kiezer of van een doelgroep, veroorzaken altijd
zeer 1astige aﬁzvegingen waar raadsleden in elke raadsvergadering mee te maken
hebben...

In het bijzondet speelt ditin de grote steden die kleutrij ker zijn geworden.
De Volksvettcgcnwoordigcrs vanuit allochtone groepen worden door hun kie-
zers toch meer gezien als hun vertegenwoordigers, temeer ook omdat ze veelal
met voorkeursstemmen worden gekozen. Dat schept een extra verantwoorde-
lij kheid. Deze Volksvertegenwoordigers krij gen een extra mandaat mee. Ze
zullen een modus moeten vinden binnen de verschillende typen Volksvertegen—
woordiger. Je bent gekozen om namens de kiezer zonder last of ruggespraak te
handelen en bclangen afte wegen. Maar je voelt de spagaat soms tussen partij-
belang, algemcen belang en het belang van de kiezer.

Als je niet wilt vervreemden van je achterban, de mensen die op je hebben
gestemd, maar ook je loyaliteit wilt bewaren jegens de partij en het partijpro-
gramma, wat je mede ondertekend hebt, dan moet je ook hier duidelijk en
helder zijn. De achterban stemt in het algemeen Op personen en niet zo zeer op
Partij en of programma. De volksvertegenwoordiger moet duidelij kheid geven
aan de Partij waar hij of zij lid van is en aan de kiezer die op hem of haar stemt
als persoon.

Jezelf blijven en authentick zijn naar zowel je partij als naar je achterban is
de beste oplossing voor de spagaat waar je als Volksvertegenwoordiger met een
voorkeursmandaat in terechtkomt. Zolang je keuzes en belangen afweegt en
kunt verantwoorden aan jezelf en ook aan de partij en je electoraat ben jein
staat het vertrouwen te houden. Op het moment dat de keuzes die je maakt te
ver afstaan van jc doelgtoep raak je van hen vervreemd. Het kan ook zijn dat je
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het partijptogtamma van je eigcn Partij niet meer kunt ondersteunen: dan
moet je een keuze maken. Kies je voor het partijbelang of kies je voor je achter-
ban? Deze belangen kunnen soms tegengesteld zijn.

Een recent voorbeeld hiervan is wat zich onlangs in de 1andelij ke Politiek
heeft afgespee[d rondom het ritueel slachten. Veel partijen die tegen het ritueel
slachten zijn, hebben ook moslims binnen hun fracties. Het belang van mos-
lims is tegensttijdig met het belang van de Partij. Wat doe je dan in dit geval als
moslim. Wat het ook nog eens complicetend maake, is dat deze volksvettegen—
woordigers door hun achterban veelal gezien worden als ‘hun’ vertegenwoordi-
gers. De kunst is dan de juiste keuze te maken. Ga je voor de belangen van de
achterban en Probeer jeje eigen partij de overtuigen van jouw belang of gaje
voor je partij belang en Probeer jeje achterban te overtuigen. Een lastige en
moeilij ke keuze die je telkens moet maken. Soms in principiéle standpunten,
soms in kleine punten. Maar in beide gevaﬂen blijft het lastig. Zolang de idea-
len van je Partij de idealen zijn waar JIJ VOOr gaat en zolang je hiermee je eigen
achterban kunt winnen, zal je jezelf blijven en authentiek overkomen.

Ook binnen de achterban zie je een tendens ontstaan dat men veel meer gaat
kij ken naar partij ideologieén. Maar de persoon blij f altijd nog zeer belangrijk
voor deze doelgroep. Zij genieten het vertrouwen dat zij toch iets meer kunnen
betekenen voor de achterban dan dat in een partijprogramma is opgeschreven.

Inde grote steden zullen deze doelgroepen van steeds groter belang worden
gezien hun electorale omvang. Ze zullen steeds op zock gaan naar personen uit
hun gemeenschappen waar zij veel vertrouwen in hebben, gecombineerd met
partijpoliticke voorkeuren. Zij zullen meer naar de partijkleur kijken dan in het
verleden. In het verleden was de persoon belangrij ker dan de partij kleur. Dit zal
steeds meer veranderen en de partij kleur zal meer van belang worden. De jon-
gere kiezers van allochtone afkomst die hier geboren en getogen zijn, zullen
meer naar Partijpolitieke voorkeuren kij ken dan naar personen van de pattij en.
Zij zullen zich meer laten leiden door partijprogramma’s omdat zij meer
betrokken zijn bij het politicke proces en meer bewust zijn hoe het politicke
proces Verloopt. Zij zien dat Volksvertegenwoordigers onderdeel zijn van een
groep en alleen weinig invloed hebben op het geheel. Wat altijd sPee[t is dat als
je als Volksvertegenwoordiger een aansprekende en charismatische Persoonlij k-
heid bent, je veel stemmers zult trekken. Dit geldt voor iedere volksvertegen—
Woordiger.
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Als de partijkleur niet meer bij de idecén en belangen van deze jongere alloch-
tone kiezers past, zullen zij hun eigen lokale partijen oprichten. Ook hier zullen
mensen zich weer geroepen voelen het volk te Vertegenwoordigen in hun stad
of dorp via hun nieuwe partijen. Ook hier zullen zij aanlopen tegen dezelfde
dilemma’s als Volksvertegenwoordigers. Het algemeen belang versus individu-
eel belang, het belang van de partij of de kiezer. Ook zij zullen soms besluiten
nemen die tegen hun kiezers ingaan en daarmee zullen zij zich soms vervreem-
den van hun achterban. Goed werk betekent niet per se waardering en electo-
raal gewin. Volksvertegenwoordigers zullen altijd belangenafwegers zijn. En
altijd zullen er groepen teleurgesteld zijn. En eens in de vier jaar zullen de
Volksvertegenwoordigers zich moeten verantwoorden voor hun keuzes.
Diegene die oprecht, eerlijk en betrouwbaar kan uitleggen waarom hij of zij een
bepaalde keuze heeft gemaakt zal weer terugkeren en een ander die dat niet
kan, zal afhaken. Dit is het lot van de volksvertegenwoordiger.

AYHAN TONCA is CDA-raadslid in de gemeente Apeldoorn.
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Interview met Dick de Cloe:
Volksvertegenwoorcliger zijn
leer je nooit af

Dick de Cloe wordt een beroepswaamemer Cqenoemd. Endat s hij in tweeérlei betekents. Letterlij k
omdat hij een jaar nadat hij in 2002 uit de Tweede Kamer stapte waarnemend burgemeester werd
in Vlist en vervolgens Schoonhoven, Bergen op Zoom, opnieuw Schoonthoven en nu Maasdriel.
Figuurlijk omdat De Cloe een scherp observator is van wat hij in het lokaal bestuur om zich heen
ziet.Als Kamerlid zorgde hg' bij de invoering van de dualiseringswegeving ervoor dat via een
amendement de 5nfﬁer nadmkkelijker (qepositioneerd werd dan aanvankelijk de bedoeling was.
Als waarnemend burcqemeester functioneert hij in gemeenten waar structuur- en cultuurverande-
ringen vaak wemeliﬂ( zijn. Dick de Cloe over 10 jaar dualisme op lokaal niveau, en een paar zaken
meer.

“Ik kwam natuurlijk al uit een duaal stelsel; de Tweede Kamer. Vanaf het begin
ben ik als Vertegenwoordiger van de PvdA-fractie betrokken geweest bij de
dualiseringswetgeving en door de bank genomen heeft die Wetgeving goed
uitgepakt. Posities zijn uit elkaar gettokken en helderder gewotden. De raad
staat steviger op haar benen, minder afhankelijk van het college ook voor wat de
informatievoorziening betreft, transparanter werkend. Over de invoering van
de grifﬁer zijn we met Z'n allen achteraf lovend.

Natuurlijk heeft het dualisme lokaal heel wisselend uitgepakt. Dat s juist de
kracht van de lokale democratie: rechten moeten in wetten vastgelegd worden,
de invulling niet. Aanvankelijk bracht het amendement dat de gtifﬁer verplicht
stelde, een schok teweeg. Zelfs een gemeente als Rotterdam was van plan de
grifﬁerstaken bij de secretaris onder te brengen. Voor het coﬂege is het moeilij-
ker geworden de gemeenteraad te overtuigen maar datis geen verslechtering.
Vroeger dolf de raad altijd het onderspit bij sterke wethouders. Tk zeg altijd: Te
moet niet vechtend tegenover elkaar staan, maar werkend naast elkaar’. Met
overleg tussen collcgc en coalitiefracties is niets mis, als je maar oppast dat je
geen ‘lokale torentjes’ creéert. Op fatsoenlijk, gemeen overleg is niets tegen,
zolang het is met het oog op het algemeen belang.”

Decentralisatie

“Op dit moment komen er steeds meer taken op gemeenten af zonder dat
daar voldoende geldmiddelen of beleidsvrij heid bij zitten. Er moet, integen—
deel, steeds meer gerapporteerd worden. Dat is jammer en kan anders. Je moet
taken daar neerleggen waar ze het best uitgevoerd kunnen worden, niet waar
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"t het goedkoopst is. Bij eerdere ‘decentralisatie-impulsen’, zoals die toen heet-
ten, verschenen er elk jaar brede evaluaties van hoe die processen Verliepen.
Daarover volgde dan intensieve bespreking tussen de Tweede Kamer en de
staatssecretaris of minister van BZK. Dat gebeurt niet of nauwelij ks meer, con-
stateer ik.”

Herindelin

“Omde complexiteit van taken die gedecenttaliseerd worden aan te kunnen,
moet je sterk in je schoenen staan. Voor kwaliteit van dienstverlening heb je wel
enige substantie nodig. Mijn ervaring is dat een gemeente als Bergen op Zoom
met z'n 60 A 7o duizend inwoners tegen een flink stootje kan. Wordt de
gemeente kleiner, dan heb je veel éénpitters binnen de organisatie en ben je
kwetsbaar. Als bij voorbeeld hier in Maasdriel mijn enige medewerker openbare
orde en Veﬂigheid ziek is, dan heb ik een flink Probleem. Herindeling vind ik
dan ook een fatsoenlijk bestuutlijk middel. Maar niet vanuit het adagium

’”»

‘groot, groter, grootst, uitsluitend met als doel ‘gocd, beter, best’.

“Af en toe steken er uiterst merkwaardige staaltj es van centralisme de kop op,
zoals bij het recente besluit om de deelgemeenten op te heffen. Waarom wordt
hier een Plaatselij ke invuﬂing onmogelijk gemaakt? Waarom zouden gemeen-
ten geen deelgemeenten mogen hebben, als ze die zouden willen? Waar
bemoeit Den Haag zich mee, er wordt teveel verboden!”

Volksvertegenwoordiging

“Met de Volksvertegenwoordigende rol wil het nog niet zo lukken, maar dat
stamt al vanuit de tijd van voor het dualisme. In de jaren negentig was er aan-
toonbare afnemende belangstelling voor het lokaal bestuur, er waren steeds
minder mensen die op een vetkiezingslijst wilden. Dat was mede een doel van
het dualisme: de tanende belangstcﬂing omaande Politiek deel te nemen,
tegengaan. Het dualisme was een structuurverandering, waarvan gehoopt werd
dat ze ook een cultuurverandering zou bewerksteﬂigen. Contacten van raadsle-
den metde samenleving zijn echter nog altijd te spaarzaam; ze komen te Weinig
het raadhuis uit, want hebben hun handen vol aan hun stukken voor de raads-
Vergadering. Dat naar buiten treden is ook niet altijd makkelij k, maar wordt
steeds urgenter, omdat de burget al zoveel weet, ook via de nieuwe media. De
kunst voor Volksvertegenwoordigcrs is om uit te blijven gaan van het algemecn
belang en niet te vervallen in cliéntelisme, dorpisme, platte belangenbeharti-
ging. Ook als de druk en de Verleiding groot zijn: niet doen!

Dat de raden meer de boer Op moeten staat buiten kijf, maar dat heeft met
het dualisme niets te maken, dat zou in het monisme even hard nodig zijn
geweest. Hierin ligt ook een initiérende rol voor griffiers. Zelfben ik zolang
Volksvettegenwoordiger geweest dat ik het niet meer afleer. Ik voel me als
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burgemeester in de eerste plaats dan ook raadsvoorzitter, daarna pas college-
g P p g
voorzitter.”

Raden in positie brengen

“Het coﬂege heeft een medeverantwoordelij kheid voor het stevig positione-
ren van de raad. Het heeft daar als te controleren orgaan baat bij. Met een goed
gei’nformeerde raad bedoel ik niet een raad die wordt bedolven onder informa-
tie. Dat zou een handcling zijn uit angst. Een coﬂcgc met lef stuurt de goede
zaken op het goedc moment.

De raad heeft afgelopen jaren heel wat meer vingers in de pap gekregen. Neem
bijvoorbeeld de burgemeestersbenocming. Werd vroeger 25 procent van de
aanbevelingen van de vertrouwenscommissie door de minister genegeerd, sinds
de invoering van de openbare aanbeveling door de raad, is nog geen enkele keer
van die aanbeveling afgeweken. Dat is mooi, en de door de gemeenteraad geko-
zen butgcmeester is daarmee feitelijk inmiddels Praktij k. Wat mij betreft hoog
tijd om die status van de raad formeel te maken en de door de raad gekozen
burgemeester ook in de wet te verankeren.”

Griffiers

“Er zijn griffiers die een zeer bescheiden positie innemen binnen de organi-
satie. Dat vind ik onnodig: de gtifﬁer is zonder meer de evenknie van de
gemeentesecretaris en zou ook als zodanig ingeschaald moeten worden . Valse
bescheidenheid past niet bij een grifﬁer. Een grifﬁer treedt Op namens het
hoogste orgaan. Daar hoeft hij zich niet op voor te laten staan - beter niet zelfs
— maar hij moet dat, als het nodig is, wel gebruiken. De kunst is natuurlijk dat
strategisch te doen, met een gezond en gerechtvaardigd zelfvertrouwen.

Een grifﬁet is een alleskunner; hij loopt soms voor de muziek uit en Volgt, is een
procedure- en een procesmanager. Een hoofdtaak van de griffier is ervoor te
zorgen dat de raad na een goede informatievoorziening onderling goed in
discussie gaat. Veel grifﬁes zijn onderbemenst. Dat is jammer, want de grifﬁer
moct geen veredelde bode zijn. De grifﬁer is het succesnummer van het
dualisme!”

MW. DRS. M.J.M. SCHROOTEN is plaatsvervangend griffier bij de gemeente Heemstede.
DRS. E.W.K. MEURS i§ 5rifﬁer van de gemeente Vlaar&in(gen.
Beiden zijn lid van de redactie van dit J aarboek.
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Een duet en geen duel

Is het dualisme een Verbetering van het Politieke spel? Voor mij is dat geen
vraag, maar een feit. Wel moeten de spelcrs ernaar blijven streven er een duet
van te maken in Plaats van een duel. Soms wordt nog weleens vergeten dat
bestuur en volksvertegenwoordiging samen het hoofd van de samenleving
vormen. Ik mocht de afgelopen tien jaar het dualisme meemaken als burge—
meester, staatssecretaris, Kamerlid en nu als Commissaris van de Koningin.
Graag deel ik vanuit die verschillende rollen enkele ervaringen.

In het naj aar van 2010 liep ik tegen een bijzondere situatie aan in de Tweede
Kamer. In het voorafgaande jaar had ik als staatssecretaris van Binnenlandse
Zaken gewerkt aan het voorstel voor de opdeling van de Nederlandse Antillen.
Dat was zo goed als rond, toen het kabinet Balkenende IV viel. Na de verkiezin-

en kwam ik weer in de Tweede Kamer terecht, maar was in aﬁzvachting van de
coalitieonderhandeling nog demissionair staatssecretaris. En zo kon het gebeu—
ren dat ik als Kamerlid moest stemmen over mijn eigen voorstel. Een unicum!
Een uitzondering ook. Je moet er niet aan denken dat bewindslieden dit vaker
zouden doen. Dat zou een heel verkeerde beeldvorming met zich mcebtengen.
Toch was dit het geval in de gemeenteraden en provinciale staten van voor 2002.
We kunnen het ons bij na niet meer voorstellen dat er een tijd was dat wethou-
dersen gedeputeerden ook een zetel in de raad of staten hadden. De invoering
van het dualisme was dan ook niet meer dan een logische stap. Maar kunnen we
dan ook stellen dat de dualisering geslaagd is? Hoe Eungeren burgemeester en
raadsleden en waar Iiggen mogelij kheden voor Verbeteringen? Daar wil ik in dit
artikel dieper op ingaan.

Verbinden

Met de invoering van de Wet dualisering van het gemeentebestuur in 2002,
was ook de Hof van Twente net als nieuwe gemeente begonnen en trad ik aan
als burgemeester daarvan. Gelukkig kregen wij daardoor een jaar uitstel voor
het doorvoeren van de nieuwe wet. Dat gaf ons de tijd om een uitgebreid voor-
bercidingstraj ect te doorlopen. Ook hebben we in de raadszaal de nieuwe rollen
in de opstelling fysick tot uitdrukking gebracht. Om mij heen zag ik dat burge-
meesters moeite hadden in hun nieuwe rol als voorzitter van zowel het coﬂege
als de raad. Voor veel burgemeesters voelde dit aan als een spagaat. Zeker ook
omdat in sommige plaatsen het dualisme heel stringent werd doorgevoerd.
Wethouders die nauwelij ks nog contact hadden met hun fractie en andersom.
De opgave voor de burgemeester was — en is dat nog steeds — om daarin een
brugfunctie te vervullen. 1k zou willen stellen dat een goede uitvoering van het
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dualisme voor een groot deel staat of valt bij de kracht van de burgemeester. Hij

moet in staat zijn om ook de belangen van de raad in het coﬂege te kunnen

behartigen. En dat is niet eenvoudig. Het is af en toe een vorm van koorddan-
sen. Maar veel burgemeesters bezitten van nature deze kwaliteit en ik heb in

Overijssel gezien dat de meeste burgemeesters hun nieuwe rol snel opgepakt

hebben.
1k weet van diverse burgemeesters dat ze het een voorrecht vinden om zowel

voorzitter van het coﬂege als de raad te zijn. Wellicht dat tegenwootdig vooral
de buitenwereld moeite heeft de verschillende rollen van de burgemeestcr uit
elkaar te houden. Bij de installatie van nieuwe burgemeesters benadruk ik altijd
een aantal punten met betrekking tot het burgemeestersambt. Bijvoorbeeld:

« De burgemeester staat tussen de mensen, maar boven de partijen.

« De burgemeester is onaﬂmnkelij k, en te allen tijde Verantwoordelijk voor de
openbare orde ende Veiligheid inde gemeente.

« De butgemeester dtaagt verantwootdelij kheid voor integriteit van het
bestuur en ziet toe op de zorgvuldigheid en tijdigheid van de besluitvor-
ming door de gemeente.

- De burgemeester is Verantwoordelijk voor de bevordering van de samenwer-
king tussen overheden. Een taak die tegenwoordig steeds belangrij ker
wordt. Want de wereld houdt niet op aan de gemeentegrens.

- Enten slotte: de burgemeester is door de Kroon benoemd. Hij zalo
bepaalde momenten zijn onafhankelij ke rol moeten benadrukken en die
positie zal erkend moeten worden in het college van B&W, in de gemeente-
raad én in de samenleving.

Als ik dit Vervolgens speciﬁek tocpas op de positie van de burgemeester in het
dualisme, dan zie ik voor de burgemeester ten opzichte van het coﬂege vooral
de rol als hoeder van de kwaliteit van de besluitvorming en daarnaast als ‘spar—
ringpartner’. Dat wil zeggen: spiegelen, meedenken en vragen stellen. Als ik
kijk naar zijn rol ten onichte van de raad, dan is het de kunst om in de Vergade—
ringen goed de Procedures toe passen, zonder constant op de regeltj es te letten.
De kunst is om de raad bij de inhoud te houden.

En zoals ik al betoogde, moet de burgemeester op een goede manier de
belangen van de raad behartigen. De Verbinding tussen raad en coﬂege Ieggen.
Dat was ook een belangrij ke eis in het functieprofiel wat de ptovinciale staten
van Ovcrijssel hebben opgestcld toen zij in 2010 een nieuwe Commissaris van
de Koningin zochten. Bij mijn aantreden heb ik daar bijvoorbeeld uiting aan
gegeven door voorzitter van de agendacommissie te worden. Dan kan het voor-
komen dat provinciale staten een voorstel uit het college terugstuurt, omdat
het niet voldoende kwaliteit heeft. Aan mij is dan de taak om dat voorstel mee
te nemen naar het coﬂege, waar ik het Vervolgens als voorzitter van het coﬂege
in bchandeling moet nemen. Dat zijn de momenten waarop heel duidelijk de
verschillende rollen van de burgemeester en in mijn geval als Commissaris van
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de Koningin, naar voren komen. Dat zijn ook de momenten waarop de burge—
meester bij uitstek zijn onafhankelij ke positie kan en moet gebruikcn.

Winst

Na mijn burgmeesterschap in de Hof van Twente kreeg ik op een andere
manier met het dualisme te maken. Als staatssecretaris van Binnenlandse Zaken
heb ik in 2008 de ‘Staat van de dualisering’ laten opsteﬂen. Dit document gaf
een samenhangend en actueel beeld van de stand van zaken van de dualisering
van het lokaal bestuur. Voor de Staat van de dualiscring is destijds gebruik
gemaakt van diverse bronnen: zo is in opdracht van het ministerie onderzoek
verricht en heeft er Op 25 juni 2008 een drukbezocht congres Plaatsgevonden.
Dat onderzoek is onder andere uitgevoerd door Prof dr. Bas Denters van de
Universiteit Twente, die de afgelopen decennia belangwekkend onderzoek
heeft verricht naar de Werking van de Nederlandse democratie.

Denters constateerde dat de dualisering een bij drage lij kt te hebben gele-
verd aan een raad die meer gewicht hecht aan zijn kaderstellende en controle-
rende taken en ook meer actief gebruik maakt van zijn rechten en mogelij khe-
den tot kadersteﬂing en controle. Dit 1ij kt er bovendien toe te leiden dat de
invloed van de democratisch gekozen Volksvertegenwoordiging in het gemeen-
telij ke beleidsproces is versterkt. Dat is uit democratisch perspectief een belang—
rijk Winstpunt.

Inde afgelopen jaren hebben gemcenteraden veel aandacht en tijd gestoken
in de aanpassing aan de nieuwe institutionele kaders en de invulling van de
nieuwe Verhoudingen met het coﬂege.

1k herken dit. De provinciale staten van Overijssel —en ook de gemeenteraden
in Overijssel -zijn zelfbewuster geworden en meer in staat om te komen tot
eigen opvattingen. Voorheen wist een coﬂege bij voorbaat wel dat een voorstel
het ging halen. Dat is nu minder Vanzelfsprekend gewordcn. De raad laat zich
veel meer door de buitenwereld voeden en wordt ook zelf kritischer.

Wat mij betreft is dit een eerste stap in de goede richting. 1k vind dat de
staten nog een stuk verder mogen gaan in het invullen van hun kaderstellende
rol. De coalitiepartij en in de staten van Overijssel voelen zich wel heel erg
gebonden aan het coalitieakkoord. Een beetje losser mag best. Wat ik ook regel-
matig hoor is dat gemeentevetgaderingen dteigen te verzanden in een vragen-
uurtje aan het coﬂege. Dat komt veelal door de informatievoorsprong van het
coﬂege. Maar een goed debat is beter. Dat is voor veel raadsleden een Worsteling,
omdat ze niet over een uitgebteid ambtelijk apparaat beschikken en dus soms
een informatieachterstand hebben ten opzichte van het coﬂege.

In die context is het pure winst dat raads- en statenleden via de grifﬁe meer
ondersteuning hebben gekregen. Bij de ptovincie Ovetijssel zetde grifﬁe erde
laatste twee jaar steeds meer op in dat statenleden al vroeg in bcleidstraj ecten
betrokken worden. Zo hebben ze bijvoorbeeld een strategische agenda gemaakt
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metelf grote onderwerpen. Statenleden kunnen online de besluitvormingslijn
inzien, de diverse besluiten en amendementen downloaden en krij genop deze
manier inzicht in de historie van het onderwerp. Daardoor kunnen statenleden
beter vooruit kij ken en Proactief meedenken. Hiervoor hebben de grifﬁemede—
werkers ook een periodiek overleg met ambtenaren om in de gaten te houden
wat er zoal speelt. Daardoor creéren ze gelijk meer besef bij ambtenaren dat ze
bij het schrijven van hun stukken rekening moeten houden met de statenleden.
Daarnaast organiseert de griffie diverse opleidingen rondom het gebtuik van
instrumenten, zoals het initiatiefvoorstel. De kwaliteit van de bcsluitvotming
vaart er wel bij.

Kaders stellen is één kant van het verhaal. Daarna is het voor raads- en
statenleden de kunst om de uitvoering los te laten en Vervolgens het resultaat
te controleren. Dat loslaten is lastig. We zien ook in de provinciale staten van
Overijssel dat statenleden willen meesturen, soms tot op detailniveau. Dit
vanuit de gedachte dat je ook tussentij ds zou mogen en moeten controleren.
Daartoe worden ze veelal aangezet door vragen vanuit de samenleving. Danis
het ook logisch om hier iets mee te doen. De vraag is of deze vorm van tussen-
tij dsen op detailniveau ‘meesturen’ wenselijk en helemaal te voorkomen is. In
ieder geval is hetaan de coﬂegeleden om hier een helder standpunt over in te
nemen en een dialoog met raads- en statenleden over aan te gaan. Het vraagt
om een goed samenspel tussen raad en coﬂege en heeft alles te maken met ver-
trouwen in elkaar. Met dat vertrouwen zit het in Overijssel in de regel wel goed.
Maar dit is een spanningveld dat je altijd wel zult blijven houden.

stille dualisering

Dan een aspect van het dualisme dat minder goed geslaagd is. Professor
Denters constateerde in zijn onderzoek dat de relatie naar de burgers minder
aandacht Iij ke te hebben gekregcn, ondanks de introductie van formele burger—
initiatieven en andere kanalen voor butgers om hun opvattingen onder de aan-
dacht van de raad te brengen. Vriend en vijand lijken het eens over de wense-
hj kheid van een Versterking van de Volksvertegenwoordigende functie van
raadsleden.

De vraag wat die rol in zou moeten houden, vormt evenwel nauwelij ks
onderwetp van discussie. Verder dan de wens dat raadsleden een sterkere
externe oriéntatie moeten ontwikkelen en meer tijd ‘buiten het stadhuis’
moeten doorbrengen komt het zelden, concludeerde Denters.

Wat die oriéntatie concreet zou moeten inhouden en hoe die tijd moet
worden besteed, blij f onduidelij k. Denters betoogt dater enerzijds behoefte is
aan reflectie over de wijze waarop raadsleden inhoud geven aan hun traditio-
nele rol als spreekbuis van burgers (bruggenhoofd). Hierbij is onder meer van
belang te kij ken naar mogelij ke nieuwe kanalen via welke burgers hun zorgen
en Problemen kunnen agenderen bij de raad.
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Daarnaast is gewezen op het belang van nieuwe rollen voor de raad, bij het
scheppcn van nieuwe rechtstreekse mogelij kheden voor controle en beinvloe-
ding door burgers van het lokaal bestuur (bruggenbouwer) en de bewaking van
de democratische kwaliteit van het bestuur (brugwachter).

Onderzoek onder burgers maakt duidelijk datinde samenleving van de
indertijd beoogde Versterking van de Volksvertegenwoordigende rol van raads-
leden nog weinig te merken valt. Zo wordt er gesproken van ‘stil dualisme’,
waar ‘iedereen in het gemeentehuis erg druk mee is’, maar waar de buitenwacht
Weinig van merkt. Het onderzoek maakt ook duidelijk dat ‘een bcwcging naar
buiten’ kan bijdragen aan een grotere toegankelijkheid en herkenbaarheid van
de lokale democratie. Of die beweging naar buiten succesvol zal worden
gemaakt, is dus van Wezenlijk belang voor de vitaliteit van de lokale democratie
ende Vertegenwoordiging van de burgerij.

ExPerimenten

Op dit vlak zijn er wel allerlei experimenten uitgevoerd. De ene wat meer
geslaagd dan de andere. De externe bureaus zijn rijk geworden aan het beden-
ken en uitvoeren van deze experimenten. Wat dat betreft ben ik er zelf beducht
op dat dit soort experimenten niet voor meer verwarring zorgen bij de burgers.
Aan de andere kant is het wel nodig om nieuwe vormen te vinden waardoor
burgers beter betrokken worden.

Ook hier is onderzoek naar gedaan. In 2007 zijn de taadsgrifﬁers bevtaagd
en daaruit blijkt dat in meer dan 70 procent van de 144 onderzochte gemeenten
er initiatieven zijn genomen om de banden tussen raadsleden en burgers aan te
halen. Bijvoorbeelcl door het gericht uitnocligen van (groepen) burgers VOOT ver-
gaderingen, sPreekrecht voor burgers in raad en commissies, themabijeenkom—
sten en commissievergacleringen op locatie, organiseren van hoorzittingen, het
initiéren van publicksdebatten (‘real time’ of digitaal) en het afleggen van werk-
en Wij kbezoeken.

Als ik kijk naar de twee grootste gemeenten in Overijssel, Zwolle en
Enschede, dan hebben die ieder een eigen manier gevonden.

In Enschede heeft men stadsdeelcommissies ingevoerd waar alle onderwer-
pen die het betreffende stadsdeel aangaan worden geagendeerd. Bjj deze verga-
dering is ook steeds ruimte voor een informeel gedeelte waarin ruimte voor
insptaak, directe contacten met butgers, eventuele werkbezoeken en informeel
overleg over (actuele) onderwetpen die het stadsdeel betreffen.

In Zwolle wordt regelmatig het zogenaamde ‘raadsplein’ georganiscerd. Een
dergelij ke avond kan een besluitvormings—, meningsvormende en informatie-
ronde bevatten. Vooral de informatieronde waarin de raad in gesprek metde
stad gaat, komt steeds vaker voor.
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Verbeteringen

De kansen om het dualisme (nog) beter uit te voeren, hggen zowel binnen
en buiten de staten- en raadszaal. Als ik kijk naar de invulling van de diverse
rollen, noemde ik al dat het essentieel is dat de burgemeester zijn brugﬁmctie

oed weet uit te voeren.

Ook wordt de voorbeeldfunctie van een burgemeester steeds belangrij ker.
Met de komst van sociale media en smartphones isiedereen journalist gewor-
den. Elk moment van de dag opereer je als bestuurder in de volle openbaarheid.
Een kleine ondoordachte handcling of uitspraak kan het aanzien van het open-
baar bestuur danig beschadigen. Wat dat betreft wordt de verantwoordelijkheid
die bestuurders dragen steeds groter en komt de nadruk steeds meer op de
voorbeeldfunctie te liggen. Die voorbeeldfunctie Iigt bij uitstek bij de burge—
meester als boegbeeld van het bestuur.

Daarnaast is het net zo belangrijk dat raads- en statenleden hun rol op de
juiste manier ten tonele brengen. 1k noemde al dat de coalitiepattij enin pro-
vinciale staten en ook in diverse raden best wel wat dualer mogen handelen.
Soms is het toch nog te veel coalitie versus oppositie in plaats van algemeen
bestuur versus college. Maar belangrij ker nog is dat raads- en statenleden zich
sPecialiseren in een bepaald thema of beleidsterrein. Daarmee gaat de kwaliteit
van het debat omhoog en ook de besluitvorming. Niets is zo lastig voor een col-
Iege, dan raadsleden die een sPecialisme hebben. Als coﬂegeleden verzuchten
‘daar heb je hem weer’, is dat een goed teken. Want die raadsleden weten door
hun kennis vaak de vinger op de zere plek te leggen en daar bereik je het meeste
mee. Bovendien houden raads- en statenleden daarmee tijd over om de samen-
1evir1g in te gaan. Het beste kunnen raads- en statenleden de helft van de stuk-
ken weggooien, anders heb je kans dat de raadsleden helemaal de organisatie in
worden gezogen.

Ten slotte Iiggen er ook diverse Vetbetermogelij kheden op ambtelijk niveau.
Ambtenaren moeten veel meer aan de voorkant van een beleidsptoces de raad
meenemen. Uiteindelijk is het toch de raad die de kaders moet stellen. Ambte-
naren reageren daar vaak op door te zeggen ‘als je iets wilt, dan horen Wij het
wel’. Datis eigenlijk niet ecrlij k. Doet een nieuw beleidsterrein zich voor, dan
zouden ambtenaren meer het initiatief moeten nemen om met een startnotitie
bij deraad aan te kloppen. Een notitie waarin een aantal richtingen staan aange-
geven, in plaats van dat de raad een ‘gcsloten voorstel’ te zien krij gt. Overigens
is dit voor een raad ook vaak lastig en hebben ze liever een cenduidig voorstel.
Een belangrijke taak om raads- en statenleden vroegtijdig mee te nemen in het
beleidsproces ligt bij de grifﬁe. Ik noemde al dat de grifﬁe bij de provincie Over-
ijssel samen met de statenleden een strategische agenda heeft opgesteld en
regelmatig diverse thema’s met ambtenaren doorneemt. De grifﬁe van de
gemeente Zwolle gaat nog een stap verder. Daar ziet de griffier alle coﬂegevoor-
stellen nog voor ze naar het coﬂege gaan. Voor sommige gemeenten gaat dat
wellicht te ver. Maar ik denk dat iedere grifﬁe wel manieren weet, Passend bij de
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cultuur van zijn of haar gemeente of provincie, om de raad op het juiste
moment in steﬂing te brengen.

Betrokken burgers

De dualisering bij gemeenten en provincies is geleidelijk ingebed en aan-
vaard. De Verbeteringen die ik voor ogen zie, bouwen hierop VOOTrt.

Een ander verhaal is de betrokkenheid van de burger. Het dualisme heeft er
niet voor gezorgd dat burgers meer betrokken zijn. Wat mij betreft blij fr dat
een belangrijk punt van zorg en aandacht. Democratie vereist burgerbetrok—
kenheid. De overheid heeft legitimatie nodig. Tegenspel ook, om scherp te blij-
ven. En de ideeén van de burger, want daar zit kennis en ervaring. Dat alles wil
niet zo best, hoe druk ook veel mensen er al jaren mee zijn.

Oud-minister Pieter Winsemius deed onderzoek naar die betrokkenheid en
schrok van de onverschilligheid die hij aantrof. Want de overheid vertrouwt
haar eigen burgers niet meer. En andersom. Een haperende democratie, een
tandeloze burgerij en een hautaine overheid. Dat is de negatieve maatschappij—
schets in het rapport ‘Vertrouwen in de burger’ van de Wetenschappelijke Raad
voor het Regeringsbeleid.

1k schrik daar ook van. Zelf merk ik in mijn huidige functie dat er een toene-
mende roep uit de samenleving is om meer aansluiring tussen bestuurders,
Volksvertegenwoordigers en burgers. Een toenemende vraag om bestuurders
die meer tijd nemen om te luisteren naar wat er speelt op straat, in een Wijk of
in een gebied. Bestuurders die hun eigen agenda schoonvegen om initiatieven
uit de samenleving meer ruimte te geven.

Mijn ervaring is dat een clergelij ke aanpak werkt. Dat blij kt ook uit het rap-
port van Pieter Winsemius. Hij concludeert datals je de burger de goede vraag
Voorlegt, die inspeelt op zijn behoeften en kwaliteiten, je hem mee krijgt. Niet
voor niets halen lokale Partijen 24 procent van de stemmen bij gemeenteraads-
Verkiezingen. Dwars door de Politieke partij en heen. Ze organiseren zich door

oed te luisteren naar de 4 K’s: kroeg, kantine, kapper en kerk. Dat vertalen ze in
Praktische politiek. Dan krij g je doe-democratie, die ook een antwoord kan zijn
op de roep om meer directe democratie.

Wat ik hieruit opmaak is dat we als overheid af en toe een stapje opzij
moeten doen om mensen in de gelegenheid te stellen hun eigen ideeén en plan-
nen uit te voeren. De overheid kan voorwaarden scheppen, bijvoorbeeld door
goed onderwijs. De overheid kan ook een duwtje inde rug gevern. Maar uitein-
delijk zijn het de mensen zelf die het moeten doen.

De kritische burger moeten we meer armslag geven en de Volgzame burger
moeten we met wat Spaanse peper stimuleren. Een lastige burger is een goede
burger. Want die is betrokken. Die gaat de maatschappij verbeteren. Ik geef toe:
datis nog niet zo eenvoudig. Maar de komende jaren is dit wel één van mijn

belangrij kste doelen.
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Afsluiting

Is tien jaar dualiseting reden voor een feestj e? Wat mij betreft mag de taart
aangesneden worden. De dualisering bij gemeenten en provincies is geleidelijk
ingebed en aanvaard. Succesvolle onderdelen van de dualisering zijn: een hel-
dere verdeling van rollen en Verantwoordelij kheden, meer zelfbewustzijn bij de
raad en staten en de positie van de grifﬁer.

Een goede uitvoering van het dualisme is mogelijk als iedereen zijn eigen rol
naar behoren invult. De butgemeester als onaﬂmnkelij ke voorzitter die ook de
bclangen van de raad in het coﬂege kan behartigen. De grifﬁe in het aansturen
op een vroegtijdige deelname van raads- en statenleden in het beleidsproces. En
de raadsleden zelf die scherPe keuzes maken in wat ze wel en niet doen, waar-
door ze beter in staat zijn een scherp debat te voeren en tijd overhouden om de
samenleving in te gaan. En ten slotte de ambtenaren die bij het schrijven van
voorstellen kij ken door de ogen van raads- en statenleden en ze vroegtij dig
meenemen in het belcidsProces.

Als het de raad en Ptovinciale staten Vervolgens de komende jaren ook luke
om meer invulling te geven aan hun kaderstellende rol en daarbij de burger er
beter bij weet te betrekken, dan mag van mij ook de kers op de taart.

MW. DRS. A. BIJLEVELD-SCHOUTEN is Commissaris van de Koningin in de provincie
Overijssel.
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De griffier:
Tien jaar actief in een veranderend
duaal stelsel op lokaal niveau

6 Maart 2002. De Wet dualisering gemeentebestuur is net van kracht geworden.
Op veel plaatsen zijn ambtelij ke en bestuurlij ke werkgroepen aan de slag
geweest om het duale stelsel in de eigen gemeente te operationaliseren. Soms is
er al een kwartiermaker en beoogd grifﬁer aan de slag gegaan. De functie van
grifﬁet is vanaf die maand verplicht voor elke gemeente. En een jaar later voor
elke provincie. Er zijn begin 2002 welgeteld 496 gemeenten. Dus 496 functies te
verdelen onder sollicitanten op die functie.

De eerste grifﬁers

Zoals een goede vereniging en belangenbehartiger van gemeenten betaam,
heeft de VNG destijds een voorbeeld vacaturetekst voor de functie van grifﬁer
opgesteld. Het zou een jurist moeten zijn. Waatschijnlijk vanwege de te ont-
werpen verordeningen van de raad als die voor het burgerinitiatief, voor ambrte-
hj ke bijstand en fractieondersteuning, de inspraakverordening, het reglement
van orde voor de raad(scommissies) en een gedragscode. Dat die grifﬁer ook zou
moeten kunnen werken in een setting vol tegengestelde belangen was nog niet
goed duidelij k. Ook niet dat hij of zij (verder: hij) samenwerking tot kunst zou
moeten verheffen, zelf het initiatief moest nemen, innovatief zou moeten
manoeuvreren en buiten de platgetreden Paden zou moeten gaan.

In nogal wat gemeenten werd de urgentie van het scheiden van functies tussen
gemeenteraad en Coﬂege van Burgemeester en Wethouders (Verder: coﬂege) niet
gevoeld. Gemeenten werden al adequaat bestuurd, vonden de bestuurders daar.
Zo ontstond de gedachte dat het duale stelsel door Den Haag aan gemeenten
werd opgedrongen. Met gevolg datde griffietsfunctie in die gemeenten niet
serieus genomen werd. Dat valt af te leiden uit de Pcrsonelc invulling van de
griffie. De Stuurgroep Evaluatie Dualisering Gemeentebestuur! (Commissie
Leemhuis) schrij ftin 2004: ‘In 52 procent van de gemeenten bestaat de grifﬁe uit
één persoon. Van alle grifﬁers komt 57 procent uit het ambtelijk apparaat. In
enkele gevaﬂen isde invuﬂing van de grifﬁersﬁmctie gebruikt als oplossing
VOOr een intern Probleem in het ambtelijk apparaat. Vier van de vij f griffiers
met een deeltij daansteﬂing heeft een andere functie binnen dezelfde gemeente.’
Dat was vragen om moeilijkheden.
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Daartegenover stonden gemeenten waar de bestuurders het duale stelsel als een
kans zagen om de kaderstellende en controlerende rol van de raad te onder-
scheiden van de uitvoerende rol van het coﬂege. Om zo elkaar niet voor de
voeten te Iopen en de kwaliteit van de besluitvorming te verbeteren. En met het
duale stelsel zou veel meer aandacht komen voor de volksvertegenwoordigende
rol van de gemeenteraad. Zo zou de inwoner beter weten waar de gemeenteraad
en coﬂege voor stonden en een grotere betrokkenheid gaan voelen bij het lokale
bestuur. In deze gemeenten werden de eerste initiatieven genomen op een
cigentijdse werkwijze van de gemeenteraad. Zo werd de vergadercultuur veel
meer op debat gericht enop de betrokkenheid van de inwoners en maatschap-
Pelij ke organisaties. De instrumenten van de raad werden nadrukkelij ker onder
de aandacht gebracht, de communicatie met de inwoners werd verbeterd.

En dan was er de grote groep gemeenten die tussen beide in zat. Gemeenten die
met enig enthousiasme de door de wetgever opgedtagen Wijziging van het
bestuurlijk stelsel uitwerkten, maar dat te veel overlieten aan de grifﬁer. Die
werd geconfronteerd met tegenwerking van gevestigde belangen. Metals
gevolg een sobere Vertaling van het duale stelsel naar de gemeentelij ke omstan-

digheden.

Gebrek aan Vorderingen

Al met al vorderde de vernieuwing niet snel. Er werd zelfs bericht® over het
gebrek aan Vorderingen. Geen van de belangrij kste doelen van de dualisering
was tot dan toe Verwezenlij ke, zo constateerde de Commissie Leemhuis. De
positie van de gemeenteraad als het belangrij kste lokale Politieke forum zou
nog niet zijn hersteld, raadsleden functioneerden nog onvoldoende als volks-
Vettegenwoordigers en de herkenbaarheid van het bestuur voor de butger zou
nog niet genoeg zijn versterke.

De problemen zouden niet slechts te wijten zijn aan overgangsproblemen.
Binnen gemeenten zou Verwarring zijn ontstaan, doordat niemand eindverant-
Woordelij kheid droeg yoor het proces, waarvan werd gedacht dat het zichzelfin
goede banen zou leiden. ‘De Veronderstelling datde structuurwijzigingen als
hefboom zouden functioneren voor de noodzakelij ke cultuurveranderingen
was te optimistisch gebleken.’

En datdit ptobleem hardnekkig was, bleck een jaar later? ook bij de ptovin—
cies: ‘In de eerste plaats blijkt dat men in provincieland nog zockende is naar de
beste wijze waarop aan de dualisering vorm kan worden gegeven. Daarnaast is
ons opgevallen dat de culturele verschillen per provincie erg groot zijn. Deze
culturele verschillen zijn van invloed op de mate waarin men zich de duale
Werkwijze heeft eigen gemaakt’.
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Typologie griffiers

In deze zeer verschillende omstandigheden komen dan ook zeer verschil-
lende grifﬁers te werken. Zo krij gt elke gemeente de grifﬁer die bij die
gemeente past. Een rijk geschakeerd gezelschap gaat een nieuwe beroepsgroep
vormen. In de Wet dualisering gemeentebestuur aangeduid als grifﬁer, maar in
vele gemeenten aangeduid als raadsgriffier.

In de Gemeentewet is over de taken van de gtiffiet het volgende bepaald:

- ARTIKEL 107A

1 De grifﬂer staat de raad en de door de raad ingestelde commissies bij de
uitoefening van hun taak terzij de.

2 De raad stelt in een instructie nadere regels over de taak en de bevoegdheden

van de grifﬁet.

- ARTIKEL 107B
De grifﬁer isinde Vergadering van de raad aanwezig.

Deze beschrijving van de taken maake dat de functie op meerdere wijzen is in te
vullen. En datis aanvankelijk ook zeker gebeurd. Niet op papier maar in de
Praktij k. De functie van grifﬁet was nieuw en in 52 procent van de gemeenten
een solitaire functie. Griffiers moesten zich met de beperkte Wettelij ke functie-
omschrijving maar in de praktijk bewijzen en proberen samen te werken met
gemeenteraad, burgemeester, gemeentesecretaris, wethouder en ambtelij ke
organisatie. Instituten dieal 160 jaar bestonden. En veelal bood de functieom-
schrijving bij de aansteﬂing ook al weinig houvast.

Bezie de situatie dat 57 procent van de grifﬁers uit het cigen ambtelijk appa-
raat afkomstig is en tot dan toe hiérarchisch onder de gemeentesecretaris
werkte. Het vergt dan een heel professionele instclling om te zoeken hoe samen
te werken als gelijkwaardige counterparts. Zeker als de gemeentesecretaris een
aantal taken moet afstaan aan de grifﬁer.

Bezie bij voorbeeld ook de situatie dat wethouders gewend waren om als
voorzitters van de raadscommissies grote invloed uit te oefenen op het beleids-
proces en op de agenda van die commissies. Dan is het lastig om als bestuurder
een stapjc terug te doen ende organisatie van de commissievergaderingen over
te laten aan de grifﬁer. Alsof een ambtenaar op de stoel van de bestuurder kan
zitten.

De status van grifﬁer was niet zo maar gevestigd. Niet voor niets heeft de
Vereniging van Griffiers zich in de eerste jarenvan haar bestaan genoodzaakt
gezien om grifﬁets in ptoblemen op te vangen. Die Vereniging van Griffiers had
Op 7 maart 2003 in de Beurs van Berlage te Amsterdam zijn oprichtingscongtes
gehouden en zou zich later nadrukkelijk bezighouden met de typering van de
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functie van grifﬁer ende Werkgevetsrol van de raad. En dat was een Iastige, gelet
op de karakeeristieke verschillen per gemeente. Het zijn van grifﬁet in een
gemeente met een grote ambrelijke organisatie vereist andere competenties dan
die van een grifﬁer in een kleine gemeente met een kleine organisatie. Het
vereist andere competenties in een gemeente met een sterk college dan in een
gemeente met een sterke gemeenteraad. En het vereist andere competenties in
een gemeente met een sterke voorkeur voor consensusvorming dan in een
gemeente waar dualisme vertaald is in duellisme. En zo heeft het takenpakket
zich in de eerste jaren ontwikkeld, afhankelijk van de couleur locale.

Niet voor niets wordt in 2008 in het rapport ‘Staat van het dualisme™ gecon-
stateerd dat de breedte van het takenpakket van de grifﬁe uiteenloopt. Dus niet
alleen voor de grifﬁer zelf maar ook voor de grifﬁcmedewerkers, zo die er zijn.
In het rapport staat:

‘Een brede invuﬂing is deze:

- vertegenwoordiger van de raad in lokale en regionale netwerken;

- raadsambassadeur en Vertegenwoordiger in externe overlegsituaties;

- deelname in (regionale, Iandelij ke) netwerken van grifﬁers;

- adviseert de raad inzake strategische positionering (intern en extern);

-+ bewaakt rollen en Verantwoordelij kheden van de verschillende spelers;

. draagt ZOIg VOO optimale afstemming tussen raad en ambtelij ke organisatic;
- codrdineert informatieverzoeken.’

Aanvankelijk onderscheidt de Vereniging van Griffiers de proceduregriffier en
de Procesgrifﬁer. Daarbij zorgt de Proceduregrifﬁer voor de Verspreiding van de
voor Vergaderingen benodigde documenten en de organisatie van die Vergade—
ringen en bewaakt hij de afgesproken Procedures. De procesgrifﬁer is dan meer
de vertegenwoordiger van de gemeentetaad die het hier voor vermelde brede
takenpakket invult. Later komt de Vereniging van Griffiers Volgens Dolmans’
tot een meer uitgewerkte taakomschrijving, die als volgt kort is samen te vatten:

‘Advies en bijstand: de grifﬁer is eerste adviseur van de gemeenteraad en eerste
adviseur van de door de gemeenteraad ingestelde commissies. Op alle Politiek
bestuurlij ke terreinen kan de grifﬁet geconsulteerd worden door leden van de
raad.

Procesmanagement: de grifﬁet stuurt, beheerst en Participecrt in complexe
processen ter oplossing van Vraagstukken met politieke dynamiek. Hierbij
treedt de grifﬁer op als verbinder van Politieke, bestuurlij keen ambtelij ke pro-
cessen.

Ontwikkeling, innovatie en procedurebewaking: de griffier adviseert en
informeert de raad bij de totstandkoming van strategische termij nagenda’s en
doet voorstellen ter verbetering van procedurcs. Ook draagt de grifﬁet Z0rg voor
het bewaken van de afdoening van moties, amendementen, initiatiefvoorstellen.
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Logistieke ondersteuning: de grifﬁet is verantwoordelijk voor de kwaliteit van
de Voorbereiding, ondersteuning en afhandeling van vergaderingen van de raad
en raadscommissies.

Leidinggeven: de grifﬁer is diensthoofd van de grifﬁe. Hierbij wordt functi-
oneel Ieiding gegeven aan de medewerkers van de grifﬁe.

Contacten: de grifﬁer participeert in netwerken binnen en buiten de
gemeente, Waarbij contacten worden onderhouden op bestuurlij ke en ambte-
hj ke niveaus. Ook onderhoudt de gtiffier contacten met de media, inwoners en
belangenorganisaties.’

En omdat door omstandigheden niet elke grifﬁer het 'Voﬂedige’ brede taken-
Pakket vervult, wordt gestreefd naar Professionalisering en zelfs certiﬁcering.
Omde professionalisering te duiden onderscheidt de eigen Werkgroep Professi-
onaliseringsprogramma6 in 2010 vier typen grifﬁers:

- de beginnende gtifﬁer;

- de ontwikkelende grifﬁet;

« de gevorderde grifﬁer;

° dC CXCC[ICICH(].C grifﬁer.

Maar veel griffiers willen geen etiket opgeplakt krij gen. Zezijn namelijk alle-
maal hard aan het werk om hun eigen raad te bedienen en zijn aﬂmankelijk van
de lokale omstandigheden. Die zijn niet te vatten in een Iandelijk geldend
schema. De voorkeur gaat uit naar professionalisering in de zin van kennisuit-
wisseling om van elkaar te leren en naar vorming, opleiding en training.

Griffier en Veranderingsproces

De Commissie Leemhuis gaf alaan dat 57 procent van de eerste griffiers
afkomstig was uit de eigen ambtelij ke organisatie. Waar de overige 43 procent
in 2002 vandaan kwam, is niet bekend. Maar velen zullen uit een andere over-
heidsorganisatie afkomstig zijn. Dat geldt in ieder geval voor de huidige gene-
ratie grifﬁers. Uit een onderzoek van de P&O Services GroeP7, tegenwoordig
POSG, blij kedatde grifﬁers overwegend (82 procent) afkomstig zijn uit de over-
heid (gemeente, provincie). Het merendeel (46 procent) van de respondenten,
werkte bij een andere gemeente of provincie. Er werkte 37 procent bij dezelfde
gemeente of provincie en 17 procent werkte buiten de gemeente of provincie.

De lokale overheid is voor de beginnend grifﬁer dus een bekend speelveld. Als
eerste adviseur van de gemeenteraad wordt van hem of haar (verder hem)
verwacht dat hij het duale stelsel uitcf[raagt inde organisatie en met de gemeen-
tesecretaris toeziet op naleving van de duale regels inde organisatie. Zo lij ke het
alsof de grifﬁer de bepalende persoon is in gemeente waar het gaatom de
ontwikkeling en Professionalisering van het duale stelsel. Dat hij degene is van
wie het allemaal van afhangt. Is dat zo?
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Ineen rapport8 ‘van de Stuurgroep Evaluatie Dualisering Gemeentebestuur
wordt in 2004 het Volgende gemeld:

‘De griffier vindt dat hij een grote rol heeft gespeeld bij de invoering van de
Wettelij ke maatregelen van de dualisering. Ongeveer 45 procent van de grifﬁers
vindt dat de grifﬁer hierop het grootste sternpel heeft gedrukt. Rond 40 procent
van de grifﬁers vindt dat de grifﬁer de belangrij kste rol heeft gespeeld bij het
inzetten van de cultuurverandering. De andere spelers inde gemeente wijzen
hier anderen aan. Kanttekening hicrbij isdatin gemeenten van meer dan 50.000
inwoners de grifﬁer, na de raad, wordt genocmd als belangrij kste sPclet bij de
Wettelij ke en culturele Veranderingen.’

Goed, de grifﬁer speelt een belangrij ke rol in het Veranderingsproces. Maar hij
is niet de Verandermanager. Doesburg en Op de Weegh9 schrijven in 2006 in
opdracht van de Commissie Openbaar Bestuur van de Vereniging van Griffiers
het volgendc. ‘Griffiers hebben als belangenbchattiger van de raad ook niet de
Positie en de invloed om alle actoren in hun wcrkomgeving in een gewenste
richting te laten bewegen. Niet alleen is de cultuur in de Werkomgeving van de
grifﬁer in elke gemeente anders, maar is ook de startpositie van elke grifﬁer om
die reden verschillend. Zie de vele van elkaar afwij kende experimenten in
gemeenten. Het gemeenschappelij ke is wel dat in het proces, dat moet leiden
tot het versterken van de raad als belangrij kste Politiek forum, elke gemeente
kleinere of grotere stappen maakt. En de grifﬁer is permanent op zoek naar
mogelijkheden om de raad daarin bij te staan. Hij adviseert, hij neemt knelpun-
ten weg, hij praat op raadsleden in, hij zorgt voor een goede training, hij helpt
de achterblijvers en stimuleert de talenten in de raad. Eigenlijk neemt de grif—
fier constant de rol van coach aan.’

En daar heeft de grifﬁet zijn handen vol aan: structuur geven aan het duale stel-
selin gemeenten en Provincies. En het moeilij kste moet dan nog komen'®: ‘In
de raadsperiode 2006-2010 komt het erop aan over bestuurscultuur en bestuurs-
kracht te discussiéren. Voor het aangaan van lokale uitdagingen is meer nodig
dan goedc structuren.’ Verandering van cultuur betekent een langdurig proces.
Niet voor niets wordt gesteld dat het monisme zich 160 jaar heeft kunnen
ontwikkelen en het dualisme in gemeenten pas een paar jaar. Het dualisme mag
dan ook niet meteen worden afgerekend op minder geslaagde experimenten en
Proeftuinen. Tegelij kertijd bestaat de kans dat het nicuwtje van het dualisme er
wel een beetje afis. ‘We gaan weer over tot de orde van de dag’. Maar zeker nu
de eerste bestuurders van de Vereniging van Griffiers een stapje terug hebben
gedaan, is nieuw enthousiasme voor een doorstart van belang. Ende bal Iigt
natuurlijk in de eerste plaats bij de griffiers zelf. Afhankelijk van de politiek
bestuurlij ke Verhoudingen op lokaal niveau wordt van hen verwacht dat zij het
VOOTtoUw nemen om ervoor te zorgen dat de culturele veranderingen versterkt
doorgaan. Elzinga laat in het blad Binnenlands Bestuur het Volgendc optckenen“.
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Hij hoopt op cen nieuwe dynamiek bij de taadsgriffies. Elzingaz ‘de eerste gene-
ratie was dikwij Is aﬂmmstig uit het ambtelijk apparaat. Soms een beetje
omzichtige figuren. Ik hoop en verwacht dat de tweede generatie die zich nu
aandient, nog wat strij dbaarder zal zij n. De grifﬁer moet een stevige persoon
zijn, zij het met begrip voor de positie van de bestuurder. Je ziet veel vrouwen
opkomen in de functie, die uitmunten in sociale Vaardigheid. Ook oud-
gemeenteraadsleden zouden goede kandidaten kunnen zijn.’

Verdere Professionalisering

Die nieuwe dynamick die van de griffiers wordt verwacht, heeft ongetwijfeld
te maken met het verbeteren van de Persoonlij ke Vaardigheden; met de verdere
Professionalisering. De cultuur in het Politiek bestuurlij ke krachtenveld mag
namelijk nog veel meer in de richting van samenwerking bij een duidelij ke
ﬁlnctiescheiding en met een grotere betrokkenheid van de inwoners.

In een rapport’* uit 2011 worden twee denksporen onderscheiden waarmee
de gtifﬁer bij de verdere ontwikkeling van het duale stelsel te maken heeft. Aan
de ene kant de gemeente die gekenmerkt wordt door coéperatief dualisme
Waarbij de actoren de gemeente zien als één organisatie. Er wordt niet gespro-
ken vanuit ‘de rol van het coﬂege’ of “de rol van de raad’, maar van de gemeente
waaraan raad en coﬂege ieder hun bij drage leveren. Zij zijn ‘slechts” schakels in
het spel dat een hoger liggend belang dient. Aan de andere kant de gemeente
die werke volgens het Ptincipe ‘coépetatief dualisme’. Hier wordt de tweedeling
tussen college en raad veel meer als een recht van de raad gezien om, meer dan
voorheen, de beslisbevoegdheid ‘terug te krij gen’ en werkelijk het hoofd van de
gemeente te zijn. De raad bepaalt en regelt ook in hoge mate hoe het coﬂege
moet uitvoeren.

Mijns inziens valt er ook een derde denkrichting te onderscheiden, namelijk die
van de Politieke machtsbasis van de coalitie. Daarbij werken de coalitiepattij en
nauw samen en maakt het niet uit of initiatieven uit de raad of uit het coﬂege
voortkomen. Ze steunen elkaar door dik en dun en van de met het dualisme
beoogde ﬁmctiescheiding is nauwelijks nog sprake. De coalitiefracties hebben
de grifﬁer wat dat betreft niet nodig. En als die grifﬁer dan Voornamelijk in
contact blijft met de andere fracties, krij gt hij het verwijt alleen voor de opposi-
tie te werken.

In elk van de onderscheiden denkrichtingen wordt van de griffier als coach
sPeciﬁeke Vaardigheden gevraagd. In het rapport ‘De 1oopbaanontwikkeling
van grifﬁers’ scoren omgevingsbewustzij n, communicatieve Vaardigheden, visie
en analytisch vermogen onder grifﬁers het hoogst als heterom gaat de functie
goed te kunnen vervullen. Dat 1ij ken inderdaad de belangrij kste Vaardigheclen
VOor een grifﬁer, zeker als de fysieke omstandigheden mede in acht worden
genomen. Veel griffiers, allen cerste adviseur van gemeenteraad, zitten namelijk
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in het gemeentehuis in dezelfde gang waar ook het coﬂege een onderkomen
heeft. Dit impliceert dat grifﬁets (bij na) dagelij ks contact hebben met de colle-
geleden en ongetwijfeld ook met het management. En dus beinvloed worden.
Ditin tegensteﬂing totde beperkte contacten met raadsleden buiten de verga-
deringen om.

Per saldo kan de grifﬁer zich wel nog wel eens eenzaam voelen in het dage—
Iij ks ‘geweld’ van coﬂege en management die om vruchtbare samenwerking
vragen. De griffier moet sterk in zijn schoenen staan en zich constant bewust
zijn van zijn rol als belangenbehartiget van de gemeentetaad. En tegelij kettijd
zal hij moeten beseffen dat de raad het meest Proﬁjt heeft bij een goede samen-
Werking inde organisatie. Hij zal in dit spel willen voorkomen om met één of
enkele managers, coﬂegeleden of gemeenteraadsle&en in conflict te komen. Dat
verliest hij altijd. Daarmee Iigt zijn afbreukrisico altijd op de loer, ook al komt
dit afbreukrisico in geen enkele functiebeschrij Ving voldoende tot uiting.

Al met al wordt de grifﬁer geprezen over de vooruitgang die de raad heeft
geboekt. Elzinga laat daar in eerder bedoelde editie van Binnenlands Bestuur het
Volgende over optekenen.

‘De raad Iij ktaan zelfbewustzijn te hebben gewonnen. Door de groter
geworden mentale afstand ten opzichte van het college, door de komst van een
nieuw Wettelijk instrument als de raadsenquéte en dankzij de Professionele
ondersteuning van een raadsgtifﬁe.’ Vooral de rol die de grifﬁe heeft gespeeld in
de aanvangsfase kan volgens Elzinga moeilijk worden onderschat. ‘Er stond
ineens een Professionele ﬁguur, vaak met een eigen staf, die voor de raad
oPkwam. Voor de interne Verhoudingen betekende dat wat. De gemeentesecre-
taris kreeg een grifﬁer tegenover zich. Ook met het coachen van de raad maak-
ten griffies zich heel nuttig. Achterafis het heel goed geweest dat de Tweede
Kamer bij amendement de grifﬁet overal verplicht heeft gesteld. Zonder griffier

had de dualiseting minder gemakkelijk ingang gcvonden.’

Een mooier compliment van de initiator van het duale stelsel op lokaal niveau
kan de grifﬁer zich niet wensen. Ondanks het vallen en opstaan in het afgelopen
decennium is er duidelijk Vooruitgang geboekt met dank aan de grifﬁer.

Toekomst

Inde jarcn ncgcntig en tweeduizend hebben de ideeén van Osborne en Gae-
bler's post gevatin de Nederlandse gemeenten. Niet zozeer minder overheid
maar een andere overheid. Uitvoeringsgericht, marktgericht, efficiént en effec-
tief. De dienstverlening van Nederlandse gemeenten is daardoor sterk verbeterd
en klantgericht. Zogeheten kerntakendiscussies met Voomamelijk een bezuini-
gingsdoelsteﬂing hebben deze ontwikkeling versneld. En wat ook heeft bij ge-
dragen is dat gemcentesecretatissen zich met de opkomst van grifﬁers ook
vooral op de eigen organisatie hebben kunnen richten.
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Heel belangtijk isdatde politiek bestuurlij ke cultuurverandering nu doorzet.

Daarbij sluit de grifﬁer een alliantie met de gemeentesectemris. Endan gaat het
om verdere verdieping van de kaderstellende, de controlerende en de volksver-
tegenwoordigende rol van de gemeenteraad.

De kaderstellende rol is in veel gemeenten te verbeteren door:

- Inde Planning- en controlcyclus een heldere en controleerbare terminologie
te gebruiken bij na te streven maatschappelij ke effecten en doelstellingen,
per jaarschij £ duidelijk de daarvan afgelcide te leveren Prestaties te benoe-
men en vooral ook op welke wijze deze worden gemeten.

- Inde Planning— en controlcyclus de beleidsmatige en de financiéle voorstel-
len c.q. prestaties afzonderlijk te benoemen, cq.te verantwoorden zonder
de duiding van de onderlinge relatie achterwege te laten.

- Elk beleidsontwikkelingstraj ect te beginnen met een startnotitie waarin de

roblematiek wordt afgebakend, alternatieve oplossingsrichtingen worden
geboden, de belanghebbenden worden benoemd, de mate van burgerparti-
ciPatie wordt Vastgelegd ende Wijze waarop dieinde tij d wordt uitgevoerd,
alsmede de rol van de gemeenteraad op welke beslismomenten over welke
beslispunten een uitspraak van hem zal worden gevraagd.

- Elke beleidsimplementatie van enige omvang, c.q. politiek belang te begin—
nen met een startnotitie waarin de projectorganisatie wordt vastgelegd, Z0
ook de tijdsplanning, de Participatie, de inbreng van externe ptofessionals,
de tussentijdse informatieverstrekking en niet te vergeten de fasering
waarin de Vastgestelde doelen en maatschappelij ke effecten bereikt gaan
worden.

- Indevoorstellen aan de gemeenteraad nadrukkelijk de geschiedenis van de
besluitvorming tot dan toe vermelden.

- De raadsvoorstellen vooraf te screenen op helder taalgebtuik, op eerdere
raadsuitsptakcn in besluiten, amendementen en moties, en op vermclding
van de belangen van inwoners, maatschappelijke organisaties, bedrijfsleven
en andere Politieke organisaties.

De controlerende rol van de raad is in veel gemeenten te verbeteren door:

- Inde kaderstellende fase heldere en controleerbare terminologie te hante-
ren.

+  Hetinstrumentarium van de gcmeenteraad bij herhaling korten bondig bij
gemeenteraadsleden onder de aandacht te brengen.

+ Tij dschema’s af te spreken met het coﬂege over de voortgang van de imple—
mentatie van de raadsuitspraken en waar nodig uitgebreider danin de
bestuurlij ke rapportages.

. Bestuurlij ke rapportages kort na aﬂoop van tevoren afgesptoken periodes te
laten Verschij nen en wel zodanig datde gemeenteraad ze nog kan gebruikcn
als sturingsinstrument.
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. ]aarlij ks duidelij ke afspraken tussen de raad en het college te maken over
bestuurlijk relevante onderzoeken ex. artikel 2132 Gemeentewet en daar ook
voldoende budget aan te besteden.

- De rekenkamer({functie) geen slapend bestaan te laten leiden, maar als een
belangrijk instrument van de raad te beschouwen.

De volksvertegenwoordigende rol van de raad is in veel gemeenten te verbete-

ren door:

« De eigenstandige functie van de raad te verwoorden in een communicatie-
beleid van de gemeenteraad zelf, waarin ook de afstemming met het
communicatiebeleid van het coﬂege wordt uiteengezet.

. Duidelijk onderscheid te maken tussen de communicatie van de gemeente-
raad in de rol als bestuursorgaan en de communicatie van de afzonderlij ke
fracties in hun rol als niet afzonderlijk besluitvormend deel van de gemeen-
teraad.

» Teaccepteren dat een gemeentebestuur slechts één van de actoren is die de
samenleving mede vorm geven, op grond waarvan de raad bij elk voorne-
men dient af te wegen of er een rol voor de lokale overheid is weggelegd of
voor derden of dat het verstandig is met derden samen te werken.

© Bjj elk voorgenomen besluit serieus werk te maken van de afweging van alle
belangen.

« Voor elke fase van het beleidsproces afsptaken te maken over de te hanteren
vorm van burgerparticipatie en de verwachtingen daarbij in die beleidsfase.

» Indeloop van en na afloop van de implementatie van beleid de burgerparti-
cipatie te evalueren samen met de belanghebbenden daarbij.

Er zijn gemeenten die bij deze ontwikkelingen voorop Iopen. Vele gemeenten
hebben nog een lange weg te gaan. En datis begtijpelij k. Alle belanghebbenden
inde gemeentelij ke organisatie zullen eerst de voordelen van deze ontwikkelin-
gen moeten inzien voordat er bereidheid bestaat tot veranderen. Dit geldt voor
de gemeenteraad, de fracties, de voorzitter van de raad, het coﬂege en de ambte-
lij ke organisatie onder aanvoering van de gemeentesecretaris.

Een tweede voorwaarde om te veranderen is een bestuur dat niet alleen de
bevoegdheid heeft om de Veranderingen door te voeren, maar ook de bereidheid
heeft om daar Ieiding aan te geven. In eerste instantie is dat de gemeenteraad
met het Presidium als Vooruitgeschoven post. Maar zonder samenwerking met
coﬂege en gemeentesecretaris zal er niet snel iets van de grond komen.

De derde voorwaarde is dat er een trekker van het proces is. De grifﬁer isals
Vertegenwoordiger van de raad daarvoor de eerst aangewezen persoon. De raad
zal hem daarin krachtig moeten steunen, temeer daar de grifﬁer niet over de
agenda van de betrokkenen beschikt. En dat maakt hem kwetsbaar.
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Doe hietbij aan verwachtingenmanagement. Het zou namelijk niet logisch zijn
te veronderstellen dat verandetingen inde otganisatiecultuur snel Vetlopcn.
Integendeel zelfs. De afgelopen tien jaar bewijst dat.

Tot slot

De grifﬁer van het eerste uur is na de gemeenteraadsverkiezingen van 2002,
2006 en 2010 nU zijn derde gemeenteraad aan het coachen. Er zijn nog meer dan
Vij ftig grifﬁets van het eerste uur actief. En dat zijn zeker niet allemaal zestig-
Plussers met een lastige Positie op de arbeidsmarke. In het eerder vermelde
onderzock van POSG was de jongste griffier die in 2002 begon in 2011 een
VIOouw van 39 jaar.

Uit het onderzoek bleek verder dat van de rcspondentcn de mannelij ke grif—
fier gemiddeld 5,7 jaar en de VIOUWChj ke grifﬁer gemiddeld 4,5 jaarin de hui-
dige functie werkzaam is. Een aantal van hen was daarvoor in een andere
gemeente ook al grifﬁet. Voor een aantal grifﬁets geldt dat hoe mooi het vak
ook is, er een moment komt dat hij het gevoel krij gt in herhaling te vervallen.
Dat hij op de automatische pﬂoot werkt. Wat dan?

Dan is er in die gemeente Waarschijnlijk alle aanleiding om een Plan van
aanpak op te stellen voor de hier voor beschreven Verandering van de organisa-
tiecultuur. En je gemeenteraad daar enthousiast voor te krij gen.

J. OP DE WEEGH is adviseur voor het lokaal bestuur en voormalig griffier van het Amster-
damse Stadsdeel Oost-Watergraafsmeer en de gemeente Twenterand.
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Proeftuin stadsdelen

Hg stormt mijn kamer binnen, het net gekozen raadslid dat in de vori(qe periode wethouder was.
Of ik voor hem op zoek kon gaan naar een werkplek een klein kamertje? Blijkt dat-ie de ambitie
heeft om zich kandidaat te stellen voor benoeming door de stadsdeelraad als voorzitter. Een man-
nelijke versie van Gerdi Verbeet, zeg maar. En aangezien hij al een hele tijd de enige is die deze
ambitie openlijk uitstraalt, zal het er wel van komen, die benoeming in de eerstvolgende raads-
vegadering, Hmm, ik kij k om me heen, want mijn ei(gen kamer s al piepklein. Ruimtegebrek op
ons stadhuis.

Ja, zo gaat dat bij de stadsdeelraden in Amsterdam. Het is in Amsterdam (en
Rotterdam) eigenlijk een proeftuin voor duaal voorzitterschap! Geen spagaat
voor de burgemeester, want stadsdelen hebben geen burgemeester. of jammer
gezegd, het wés een proeftuin, want er komt waarschij n[ijk een eind aan de
stadsdelen in Amsterdam en Rotterdam. Er waren er aan het begin in Amster-
dam zeventien (of o), toen veertien, nu zeven en na 2014 waarschij nlijk geen
een. Althans, stadsdelen blijven wel bestaan maar de politieke kop —indevorm
van gekozen raden en door deze benoemde raadsvoorzitters en leden van het
dagelijks bestuur (DB) - zal plaats maken voor ... iets als, door de centrale raad
benoemde, Politieke commissies of iets dergelijks?

Geen spagaat

Sinds de dualisering in 2002 hadden onze stadsdeelraden geleidelijk aan
gckozen voor een cigen raadsvoorzitter uit hun midden. Geen gedoe in één per-
$O0N, Maar gewoon twee voorzitters bij de verschillende bestuursotgancn.
Dualer kan niet, toch? Zo had je als griffier niet een Drichoeksoverleg, maar een
Vierhoeksoverleg: tussen raadsvoorzitter—DBVoorzitter~raadsgrifﬁer— DBsecreta-
ris. Dat Vierhoeksoverleg heeft overigens een paar jaar stand gehouden inde
eerste periode sinds de dualisering. Het stierf een stille dood, doordat er moei-
zaam agendapunten te verzinnen waren. Zonder vast overleg ging het ook goed.
Het vaste overleg tussen gtifﬁer en secretaris was wel iets meer blijvend, hoewel
ook dat op den duur een kwakkelbestaan ging leiden, toen de eerste duale glans
er af was. We vonden elkaar wel als dat nodig was.

We kregen niet gedaan dat onze raadsvoorzitters een extra toelage kregen,
dat kon Wettelijk allemaal niet. Ze waren en bleven immers ook gewoon raads-
lid. Het is wel hard werken. Je kunt ze na een raadsvergadering, vaak tot diep in
de nacht, ook echt uitwringen. Nog afgezien van het tussendoor blussen van
allerlei btandjes met raadsleden of fracties, Voorbereiding Vergaderingen van
raad, Seniorenconvent en presidium, soms doorknippen van een lint, organise-
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ren burgeravonden, integriteitsavonden, introductie-avonden, Politieke sta-
giairsbegelciding. védl

Eerste taadsperiocle na dualisering

Het was in het Priﬂe begin, toen er nog geen aparte raadsvoorzitters waren,
een gehannes met ondertekening van de raadsbesluiten. Volgens de nog niet
duale stadsdeelverordening moesten die nog worden ondertekend door de
DB-voorzitter die tevens raadsvoorzitter was. Stadsdelen hadden geen burge-
meester, dus je moest wat. Ik moest onze DB-voorzitter dus telkens lastig
vallen, maar gelukkig vertrouwde zij mij haar stempel toe.

Op ons, grifﬁers, aandringen heeft de centrale raad toen de Verordening
gewijzigd enzode weg geopend voor door en uit de raad benoemde raadsvoor-
zitters.

Als die raden dat nu per se wilden.

En dat wilden ze!

Bijna elke stadsdeelraad ging aan de haal met het cadeautje van een eigen raads-
voorzitter. Het was in het begin dringen bij de kandidaatssteﬂing. In 2002 was
hetin mijn raad in ieder geval een heel gedoe. Na drie rondes kwam er pas een
voorzitter uit. Wie het uiteindelijk werd, kwam als een verrassing. We vormden
een Presidiumpje van twee raadsleden: de raadsvoorzitter en zijn plaatsvervan—
ger. 1k kon daar goed mee werken. Later kwam er een derde raadslid bij, een
fractievoorzitter. Toen werd het al moeizamer, want ze waren van drie verschil-
lende partijen, een van hen dus ook nog fractievoorzitter en dat botste wel. Voor
mij werd het wat complex.

Endan had je ook nog het Seniorenconvent waarin alle fractievoorzitters voor-
afgaand aande taadsvergadeting bijeenkwamen omde Vetgadeting VOor te
bereiden. De DB-voorzitter en de secretaris kregen een standing invitation om
daarbij aanwezig te zijn. Die kwamen ook bijna altijd. Door stuurmanskunst
van de raadsvoorzitter lieP dat redelijk goed, hoewel DB-voorzitter en secretaris
zich regelmatig bemoeiden met dingen die hen niet aangingen. Zoals bijvoor—
beeld het voornemen tot een ‘schandalig hoge’ inschaling van de grifﬁer. Hal
De secretaris zat toen zeven (7!) schalen hoger dan de griffier. Het voornemen
was twee schalen hoget voor de gtifﬁer, per saldo Vijf (5!) schalen Iaget dande
secretaris. Dat werd dan fij ntj es door de raadsvoorzitter gepareerd. Hij was van
de ‘dualiseringspartij’ en wist alles van de bedoeling van de Wet dualisering. Tk
zat erbij en keek ernaar.

Tweede raadsperiode

Inde volgende raadspetiode was men niet meer zo happig op dat voorzitter-
schap. Er was maar één kandidaat. Maar op de Valteep nog een. Die kwam uit de
partij met de meeste zetels en misschien dachten die dat ze daarom ook een
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eigen fractielid moesten ‘opofferen’ om die taak op zich te nemen? Dit raadslid
‘won’ na een ronde. Zij had evenwel een heel andere fractie achter zich dan de
voorgaande voorzitter. Deze fractie hijgde nog wel eens in haar nek, bemoeide
zich met haar functioneren als raadsvoorzitter, floot haar soms zelfs terug, niet
openlij k, maar toch. Erg veel testosteron. Dat was lastig voor haar. In de raad
kwam het ook regelmatig tot botsingen tussen fracties, die haar ddn weer ver-
weten te partij dig voor te zitten, d4n weer ‘te onpartij dig’, dat wil zeggen datze
soms van de weeromstuit haar eigen fractie (in hun ogen) benadeelde, bijvoor—
beeld met spteektijd. Hetzelfde Verschij nsel als de schoolmeester die extra
streng is voor zijn eigen kind in de klas. Althans, Volgens dat kind.

Het presidium was in deze tweede raadsperiode wederom uitgebreid met een
raadslid. Deze keer geen fractievoorzitter, ervaring doet leren. Dus nu had de
raadsvoorzitter een presidium van drie andere raadsleden te managen, allen uit
verschillende Partijen, ook vanuit de oppositie. Dat viel soms niet mee, hoewel
men meestal toch als één Ploegjc optrok. Afen toe werd ik ook in hun Politieke—
rig gedoe betrokken, maar dan vooral op fractieniveau. Het onderscheid tussen
‘technische dingen’ en politiek vonden de fracties soms moeilijk of men deed er
ingewikkeld over. Maar ondertussen. Alles is politiek, ook al benadrukte de
raadsvoorzitter dat zij boven de partijen stond en dat ook moest vanuit haar rol.

Het Seniorenconvent bestond ook uit veel meer fractievoorzitters, een stuk of
acht plus later nog een afsplitsing. Het waren ‘Poolse landdagen” en je kon de
raadsvoorzitter uitwringen na aﬂoop. 1k heb me Vreselijk geamuseerd enalsik
het Verslag dan Presenteerde, was men verbaasd over zichzelf dat er zo goed en
slim was Vergaderd en besloten, hal

Derde raadsperiocle

In deze periode was er echt maar één kandidaat, een oude rot in het raadslid-
vak. Ook zij kreeg het aan de stok met haar fractie, met name haar fractievoor-
zitter die nog nieuw in de politiek was. En die trok de grifﬁer er weer bij, haalde
te pas en te onpas het reglement van orde uit de kast en interpreteerde dat op
creatieve maar ook onnavolgbare wijze. Er werd gejuridificeerd en dan weer
gepolitiekt al naar gelang het uitkwam bij de ene of de andere fractie. 1k kree
hetin het begin ook met haar aan de stok door allerlei gedoe -ik opereerde zelf
ook niet zo slim, geloof ik. Maar na een goed gcsprek kwam alles wel weer goed
en vol vuur doet zij haar taak, zowel intern als vooral ook extern. Ze vat haar
taak op als een soort burgemeestersrol die haar voorgangers niet zo hadden. Het
is haar goed recht, maar nu botst het dan weer met de DB-voorzitter, want die is
ook een soort burgemeester. De Poolse landdagen in het Seniorenconvent blij—
ven.
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1k houd van ze

Het zijn allemaal mensen en dat botsen blij ft, hoort er bij, is helemaal niet
erg. Ik ging elke raadsperiode steeds weer van ‘mijn’ raadsleden houden.
Oprecht! Er zijn in de huidige periode veel echte jonkies bij gekomen, tot mijn
verrassing. Heel leuk en ze leren snel, in haantjesgedrag maar ook gewoon
lekker goed bezig. Raadsleden doen Vreselijk hun best, doen een rotklus. Ieder-
een valt over ze heen. Ze doen het nooit goecl. 1k zie dat ze toch echt heel veel
doen en ook hele goeie dingen die ambtenaren en bestuurders niet verzinnen.
Voor Weinig geld. Zonder die gekke gekozen volksvertegenwootdigers in onze
democratie zou onze wereld er toch echt anders uitzien.

Proeftuin

1k heb me altijd verbaasd dat er nooit iemand is geweest diede dualisering
in de stadsdelen van Amsterdam en Rotterdam heeft onderzocht. Het stikt van
de onderzocken naar Vergadetwijzen, zelfreflectie, integriteit, betrekken van de
burger, the works. Maar die stadsdelen met hun raden en DB’s met ieder een
eigen voorzitter bij gebrek aan burgemeester, dat viel kennelijk niet op?! 1k heb
er toch best columns over geschteven op de site van onze vereniging. Maar
goed, we hebben NOg een paar jaar tot 2014, dus het kan nog.

Enne, dat raadslid dat een eigen kamertje wilde regelen voor als hij raadsvoor-
zitter werd, werd het niet. Op de Valteep was er een tweede kandidaat van een
andere partij, met de meeste zetels. Bovendien was men bevreesd dat hij als
Voormalig wethouder nog te veel ‘wethouder’ zou zijn in plaats van een echte
voorzitter van de raad. Het kan verkeren.

MW. M. RIETVELD was acht jaar grifﬁer in stadsdeel Amsterdam Centrum. Daarna stapte z@j
over naar de J eug dzorcq. Zij is columniste voor onder andere Binnenlands Bestuur.

75




RUUD NEDERVEEN

Tien jaar duaal gemeentebestuur:
een feestj e?

Op 7 maart jongstlcden hebben we de tiende verjaardag gcvierd van de Wet
dualisering gemeentebestuur. Reden voor een feestje? Laten we daar eens goed
naar kij ken. Daarbij een Vergelij king trekken met de vroegere monistische
Praktijk is voor mij niet te doen: ik kwam in de gemeentcraacl van Amsterdam
nade Verkiezingen van 2002 en heb dus net niet het monistisch bestel meege-
maakt. Maar ik werd wel meteen in het duale diepe gegooid, want ik nam
namens mijn fractie zitting in de Commissie Dualisering. Het werd een avon-
tuurlij ke reis. De Commissie begon met een actielijst van y2 punten en werd
enige tijd later omgevormd tot het presidium van de gemeenteraad, dat ik later
van 2005 tot 2009 heb voorgezeten. Zo heb ik de invoering van het gemeentelijk
dualisme intensief mogen meebeleven.

De Verwachtingen waren in 2002 hoog gespannen. Alles zou nu anders worden.
Door de duale manier van werken zou het gemeentebestuur veel dichter bij de
mensen komen. Ook letterlij k: een van de doelen was dat de raadsleden minder
in het gemeentehuis zouden zijn en meer in direct contact met de lokale
samenleving zouden gaan opereren. En doorde scheiding van raad en Coﬂege
van B en W zou ook voor de kiezers duidelij ker worden waar het gemeentebe—
stuur mee bezig is.

Winnen aan kwaliteit
Een andere Verwachting was dat het Publieke debat aan kwaliteit zou winnen.

Met name de coalitiepartij en kunnen zich in een duaal bestel veel vrijer opsteﬂen

dan voorheen, toen hun wethouders nog deel uitmaakten van de fractie.

Het zijn verwachtingen die ook gewekt zijn door de Staatscommissie
Elzinga, die in haar rapport uit 2000 vier hoofdproblemen van het lokaal
bestuur had geschetst. Het is de moeite waard ze te herhalen:

1 De positie van de Politicke partijen in de (lokale) Vettegenwoordigende
democratie staat onder druk.

2 De formele monistische grondsttuctuur van de gemeenten ten spij t, blij ke
datde bestuurspraktijk - zowel in grote als in kleinere gemeenten - een
meer dualistisch karakeer draagt.

3 De herkenbaarheid van het lokaal bestuur als forum van politieke besluit-
vorming is gering, mede omdat er geen duidelij ke scheiding bestaat tussen
de machten van bestuur en controle.
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4 De coﬂegialiteit binnen het college van burgemeester en wethouders staat

ondcr Cltllk.

De hoge Verwachtingen in de eerste paar J aar bleken ook uit het taalgebruik van
raadsleden: ‘Voorzitter, wat nu gebeurt is toch helemaal niet duaal?’ was een
Veelgehoorde oPmerking in menig raadzaal. Ik vrees dat de argeloze burger niet

begrijpt wat hiermee bedoeld werd.

Hoge verwachtingen en lange acticlijsten kenmerkten die eerste jaten nade
invoering van de dualisering. Het huiswerk werd overigens voortvarend aange-
Pakt: de grote hoofdstukken als het aanstellen van de grifﬁer en rekenkamer-
directeur, het formuleren van hun speciﬁeke taken en het inrichten van de grif—
fie en de rekenkamer. Dit alles kon niet worden opgedragen aan het coﬂege, en
dus gingen raadsleden er zelf mee aan de slag.

Discussie

Interessant was de discussie waar het zwaartepunt van de grifﬁe moest
komen te 1iggen. Moest de grifﬁe een voornamelijk logistiek karakter hebben,
in de zin dat het Voornamelijk als de postbus van de raadsvoordrachten zou
functioneren tussen raad en coﬂege? Of moest de grifﬁe ook inhoudelij ker
worden en een toetsing verrichten van de raadstukken om te zien of het tech-
nisch voldeed om in de raad behandeld te kunnen worden. De laatste optie is
heel aantrekkelijk voor een raad, maar roept ook vragen op. Maakt dat de grif-
fier niet kwetsbaar? Hoeveel capaciteit vraagt zo'n toetsing eigenlij k> Nu we
tien jaar verder zijn heeft de Praktijk deze vraag ingehaald. Inmiddels is de grif—

fier een strategisch adviseur van de Volksvertegenwoordiging.

Vanuit mijn waameming is de komst van de grifﬁer een grote toegevoegde
waarde. De raad vindt in de gtifﬁc de ptofessioncle ondersteuning voor zijn
cigen taken en een solide vraagbaak in de gemeentelijke organisatie. De ambrte-
hj ke organisatie moet echter nog steeds wennen aan de grifﬁefunctie. Van
nature zijn de ambtenaren Voornamelijk gericht op de coﬂegeleclen en kritische
vragen over de raadsvoordrachten van de zij devan de grifﬁe kunnen nog wel
eens Verbazing opwekken.

Op het initiéle takenlijstje stond ook de opdracht om regels te formuleren over
de ambtelij ke ondersteuning voor raadsleden. Hoe moest dat nou als een
ambtenaar gevraagd zou worden om voor raadsleden beleid te ontwikkelen dat
haaks zou staan op de inzichten van het college? Zou dat voor de ambtenaar
niet tot schizofrene situaties leiden? Die ambtelij ke ondersteuning is inmiddels
prima geregeld in een verordening, inclusief een beslismodel mocht zich capa-
citeitskrapte voordoen. In mijn ervaring heeft zich nooit een Probleem op dit
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veld Voorgedaan. Maar eerlijk gezegd denk ik dat dit ook komt omdat raads-
leden nog te spaarzaam van deze mogelij kheid gebtuik maken.

Burgemeester buiten beeld

Opmerkelijk isdatde burgemeester in de Wet dualisering gemeentebesmur
helemaal buiten beeld is gebleven. Daaris bij de totstandkoming van de wet
bewust voor gekozen. Immers, de Verwachting toentertijd was dat de gekozen
burgcmeestet binnen afzienbare tijd zijn/ haar intrede zou doen. Men besloot
in het kader van dat Wctgevingsproj ectde burgemecster verder in het duale
bestel in te passen. De daarvoor benodigde grondwetsherziening tot deconsti-
tutionalisering van de kroonbenoeming struikelde zoals bekend in 2005 in de
Eerste Kamer. Het Vervolgtraj ect van weging ofde burgemeestersﬁmctie aan-
passing behoeft in de duale werkwijze heeft nooit Plaatsgevonden.

Ondertussen woedde er wel een discussie in butgemeestersland over het voor-
zitterschap van de raad. In de Amsterdamse raad werd het als steeds onlogischer
ervaren dat de burgemeester die voorzit. Het werd steeds meer beleefd als met
de bevreemding die veel mensen zouden hebben als de premier de Tweede
Kamer voorzit. De Vergelij king gaat wel mank, maar ik beschrij fhet gevoelen in
de raad tussen 2003 en 2005. De oplossing werd er in gevonden om een raadslid
alle agendapunten te laten voorzitten telkens als de burgemeester in diens rol
van portefeuillehouder in de raad het woord zou gaan voeren, ook als dat een
geringer onderdeel van de collegebeantwoording zou zijn. Dat leidde tot een
Praktijk waarin de raad met grote regelmaat werd voorgezeten door de Plaats-
Vervangencl raadsvoorzitter: mondelinge Vragenhalfuurtj es, begrotingsdebat—
ten, algemene beschouwingen naast de meer sPeciﬁeke beleidsonderwerpen
van de burgemeester. Amsterdam hoedde zich er ondertussen wel voor om niet
op de vingers getikt te worden door de minister: elders in het land had een raad
besloten zich permanent te laten voorzitten door een raadslid. De minister
achtte die praktijk haaks staan op artikel 9 van de Gemeentewet. ‘De burge-
meester is voorzitter van de raad.’

Heel wat burgemeesters hebben er in de Tweede Kamer op aangedrongen arti-
kel o ongemoeid te laten. Zjj hechten aan het Voorzitterschap van de raad,
omdat het hun een band geeft met de raadsleden, die anders erg op afstand
komen te staan van zijn/ haar functie. 1k kon mij dat tot 2009 maar moeilijk
voorstellen. Maar sinds drie jaar ben ik zelf werkzaam als burgemeester in een
gemeente van 22.000 inwoners. En ik begrijp daar nu alles van. Waarmee maar
weer bewezen is dat iemands Perspcctief op een zaak erg bepalend is voor diens
meningsvorming.

De discussie over de eventuele aanpassing van de burgemeestersﬁmctie aan de
duale spelregels in het gemeentebestuur is inmiddels geheel verstomd.
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Rollen oPnieuW gedefinieerd
Metde dualiscring zijn de rollen van de leden van de gemeenteraad

opnieuw gedefinicerd. Samengevat heeft een raadslid mijns inziens een kader-
stellende, een controlerende en een volkvertegenwoordigende functie. Over de
wijze waarop de raad het uitvoerende coﬂegebeleicl controleert, bestaat weinig
onduidelij kheid. Het jaarverslag biedt er uitgebreid aanknopingspunten VOor,
evenals de terugkoppeling die de bevolking geeft aan raadsleden hoe het werk
van de coﬂegeleden in de lokale gemeenschap landt. En daarmee is meteen een
aspect van de Volksvertcgcnwoordigende functie in beeld.

Ingewikkelder 1igt het met de kaderstellende taak. Het is nu eenmaal lastig om
te voorzien hoe beleidskaders ingevuld worden als het om concrete besluiten
gaat wanneer het beleid tot uitvoering komt. Zolang hetin de raad nog over
beleidskaders gaat is de discussie tamelijk abstract. In die fase is het voor raads-
leden heel belangrijk om te overzien wat wel en wat niet mogelijk is binnen de
gekozcn formuletingen. Vaak zit de kracht van het beleid in de details, maar die
kunnen in de kadersteﬂing nauwelij ks aan bod komen. Tegelij kertijd vindt de
raad juist in diezelfde kadersteﬂing, aan de voorkant van de beleidskeuzes, de
mogelij kheid om zich als hoofd der gemeente neer te zetten. Hierin zit een
1astig dilemma, dat veel van de raadsleden vraagt.

Is het een aatdige suggestie om voor de tiende Verjaardag van het gemeentelijk
duale bestel een praktijkhandbock kaderstellen voor raadsleden het licht te
doen zien? En dat de Vereniging van Griffiers zich over de totstandkoming van
dit handboek ontfermt?

In het begin van deze bijdrage vroeg ik of er reden is voor een feestje om tien
jaat dualisering gemeentebestuur te vieren. Ik beantwoord die vraag volmondig
bcvestigcnd. Er zijn meerdere redenen om dit tweede lustrum een feestelijk
tintje te geven. Het Veranderproces is inmiddels voltooid, de zoektocht in de
Praktijk is afgerond. Daarmee zijn zeker niet alle Verwachtingen ingelost. De
Verwachtingen waren te hoog gespannen. Een formele evaluatie door de rege-
ring vond plaats naar aanleiding van het debat over deconstitutionalisering van
de burgemeestersbenoeming Op 7 maart 2007 in de Tweede Kamer. Het leidde
tot de brief over de staat van de dualisering van 11 december 2008 van de staats-
secretaris van BZK. Deze lezenswaatdige brief loopt langs alle aspecten van het
dualiseringsproces. Maar de zorg voor het functioneren van ons democratisch
bestuursbestel houdt nooit op.En uiteindelijk zijn het nooit het systeem ofde
Werkwij ze die de kwaliteit van het openbaar bestuur borgen. Het systeem ofde
werkmethode zijn belangrij ke hulpmiddelen en vragen voortdurend onder-
houd, maar uiteindelijk zijn de mensen die er mee werken bepalend.

R. NEDERVEEN is sinds 2009 burgemeester van Bloemendaal.
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Raadzaal als Podium
van het stadsbestuur

Waar de Wet dualisering in 2002 de Verplichte komst van de griffier inluidde,
betekende de Grondwet van Thorbecke in 1848 de introductie van zijn habitat:
elk raadhuis dient een raadzaal te hebben waar openbaar vergaderd kan worden.
Ooit begonnen als onderdeel van een marktgebouw waar tevens recht werd
gesProken, werd de raadzaal daarmee het symbool van de door Pohtieke
partijen Vertegenwoordigde burger en gezicht van het stadsbestuur. In de loop
van de negentiende en twintigste eeuw werd het een representatieve zaal nogal
eens omringd door prestigieuze torentjes, monumentale trappen en bordes-
sen.’

Talloze malen zijn raadzalen het afgelopen decennium verbouwd en heringe-
richt. Fusies, herindelingen en arbowetgeving zorgden voor vele Verhuizingen.
Uiteraard hebben ook de invoering van het dualisme, een veranderde samenle-
ving en de snelle technologische ontwikkeling hun stempel gedrukt op de
inrichting van de raadzaal. De meeste raadzalen staan er anno 2012 geheel anders
bij dan in 2002. De nieuwe inrichtingen weerspiegelen de verandere politieke en
bestuutlij ke Verhoudingen.

Met de komst van het dualisme begon het schuiven met de zetels van het
coﬂege: inde kring, uitde kring, op afstand en weer terug. Aan het schuiven van
de stoelen werd de stand van de lokale democratie zichtbaar.

Aan de Vetgadetopstelling van de raad werden nieuwe eisen gesteldz als
raadslid wil je je tegenstander inde ogen kunnen kij ken, je coalitiegenoot inde
buurt hebben, duidelijk zichtbaar zijn voor het publiek, oogcontact met de
grifﬁer, de voorzitter en de wethouder kunnen houden en ontspannen naar het
beeldscherm kunnen kij ken. Helaas zijnerin de meeste raadzalen slechts
enkele van deze Plekken, waarmee dit probleem een hoofdpij ndossier voor
menig grifﬁer werd en een issue voor de architectentafel.

De vormgeving en plaatsing van de publieke tribune zijn belangtij ker
geworden afgelopen decennium. Geen stoeltjes dicht bij het gotdijn meer, maar
een tribune met goed uitzicht of met z'n allen in een derde cirkel rondom raad
en coﬂege heen. De Plaats van het publiek is dicht bij het debat.

De materiaalkeuze en aankleding voor de zaal veranderden: niet langer van
baksteen zoals bij ‘het betere woonhuis’? maar natuursteen, glas en staal als
toonbeeld van efficiency en transparantie naar buiten en naar binnen toe.
Volksvettegenwoordigers en ambtenaren kunnen letterlijk op hun vingers
gekeken worden.
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De traditie wordt in ere gehouden als integraal onderdeel van de nicuwe raad-
zalen. Dat kan zijn in de vorm van Delfts aardewerk binnen de raadscirkel
(Delft), oude archiefstukken (Bronckhorst) of landkaarten (Pij nacker Nootdorp)
diein print aanwezig zijn op luiken en beklecling en illustraties op glazen
wanden (Doetinchem). Via grote of bijzondere raampartijen is de Verbinding
metde huidige buitenwereld echter verzekerd.

Steeds vaker ligt de raadzaal op een plek die van belang is voor de gemeente;
dat kunnen dynamische locaties zijn met zicht op uitvalswegen (Lansingetland
aan de N 209), treinen en kantoortorens (Gouda, Zaandam), maar ook een mooie
groenstrook (Tynaarlo) of een weiland precies te midden van een cirkel van
gemeenten die fuseerden (Bronckhorst).

Het gebruik van de raadzaal is bij zowel oude als nieuwe raadzalen inmid-
dels bij na overal multifunctioneel. Inrichting en wanden zijn Verplaatsbaar
zodat Plaatsgemaakt kan worden voor kantines, theaterzalen, congresruimtes
en trouwpartijen. Zeker de meest recente raadzalen concurreren met elkaar in
percentages energicbesparing die een duurzame uitvoering oplevert.

Hora Ruit, de tijd Vliegt, ook voor de grifﬁer. In welke setting dan ook is hij of
zij omringd door laPtops en Ipads, Wiﬁ—verbindingen, audio—opnameappara—
tuur en live-videoverbindingen. De komst van live-uitzendingen brengt vaak
de komst van een centraal katheder en interruptiemictofoons met zich mee.
Beeldschermen en beamers kunnen gebruikt worden voor Prezi’s en twitterfon-
teinen. Schakelen was altijd al een Vaardigheid van de grifﬁer maar het letter-

1ij ke mengpaneel wordt wel erg vol met knoppen.

Het ‘huis van de democratie’, het concept dateind van de vorige eeuw maar
geen uitgesptoken ruimtelij ke vettaling kreeg3 lij kter nu eindelijk te staan.
Vele raadzalen, opnieuw geotdend en met de blik naar buiten, zijn erinelk

geval &siek klaar voor.

MW. DRS. M.J.M. SCHROOTEN is plaatsvervangend griffier bij de gemeente Heemstede
en redacteur van dit J aarboek.

NOTEN

1 Voor een overzicht zie H. Prast, S. Steenbruggen, L. Willekens; Raadhuizen. Een Plandocumentatie.
TU Delft/ SUN Amsterdam, 2007 en V. Van Stipdonk, R. Leeuwenburg, H. Tjalma- den
Oudsten; De irm'chting van het lokaal bestuur, SGBO Den Haag, 2008 en M. van der Steen, M. van
Twist; Raadzalen. In: 100 jaar bestuur in beeld, zo11.

2 Prast, p.13

3 Prast,p.11
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Amsterdam (2012)

Ingericht naar voorbeeld van de plenaire zaal van de Tweede Kamer. Door het
communiceren via interruptiemicrofoons zijn de raadsleden zichtbaarder. Zij
richten zich meer naar het publick dan naar hun papier en staan meer open
voor inleving ‘in het moment’. De raad zit om het coﬂege heen.

(fotograaf: Sander van der Torren)
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Amersfoort

Raadsleden wachten in de rij achter interruptiemicrofoons. Tegenover voor-
zitter en griffier zit het college, de raad zit aan weerskanten in twee rijen.
(fotograaf: Wil Groenhuijsen)

Apeldoorn (2002)
De grote witte raadzaal is licht van karakter door het binnentredende
daglicht via het melkglazen dak van een atrium. De raad zit in twee halve
cirkels tegenover elkaar, waardoor het Publiek ruim zicht op de Politici
heeft, die met het gezicht naar hun toe zitten. Raadsleden en wethouders die
willen debatteren of interrupteren Iopen naar één van de vier interruptie-

microfoons in de open binnencirkel van de Vergadering. Deze inrichting

levert niet alleen een toegankelij ker beeld op maar ook Ievendiger debatten.

A\

,E

T

TS

-
- —-_. I

EH|




JAARBOEK VERENIGING VAN GRIFFIERS 2012

L

Arnhem (2009)

De inwoners zitten dichter op de raad. Zowel coﬂege als raad zitten gelij kwaardig
inde cirkelvormige opsteﬂing. Eriseen debatopsteﬂing met interruptiemicro-
foons. De sfeer is prettiger geworden doordat er meer overleg tussen fracties en
tussen raadsleden mogelijk is, het debat is dynamischer geworden.
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Bronckhorst (2009)

De lichte en transparante raadzaal op een centrale locatie in het groen wil de
nieuwe bestuurlij ke eenheid van een van Nederlands grootste Plattelandsge—
meente overtuigcnd en elegant symboliseren. Openbaarheid van bestuur is hier
heel Ietterlijk genomen; door grote ramen is de raadzaal goed te zien, zelf kij ke
de raad uit op de omgeving. Kantine en trouwzaal kunnen bij de raadzaal
betrokken worden, het publick zit op tribunes, de raad in een kring, het college
erbuiten. De duurzame variant van het nieuwe werken werd hier ingevoerd.

Beverwijk (2012)

Ovaalvormige raadzaal met open glazen wand naar stationsplein en treinen.
Het Publiek zit tegenover de voorzitter, de wethouders achter het publiek.
Tteinreizigcrs zal het zeker opvaﬂen als er’s avonds vergadcringen worden

gehouden.
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De oude situatie - —=

Coevorden (2010)

Transparante multifunctionele zaal die tevens als theater en filmzaal kan
dienen via een uitschuifbare tribune. Vanaf deze hoge tribunes heeft het
Publiek goed zicht op de raad en raadsleden hebben goed zicht op elkaar.
De hoogte van de tribunes geeft wel eens het besef dat er meer Publiek
aanwezig is dan raadsleden.
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Doetinchem

De raad zit in de binnenste twee cirkels, het Publiek in de derde cirkel.

De inwoners zitten dichter bij de raadsleden. Weliswaar blij il je als Publiek
tegen ruggen aankij ken, maar doordat de publiekscirkel geheel rondom
loopt kun je wel kiezen tegen welke rug.
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Gouda (2012)

Na 562 jaar huisvesting in een middeleeuws stadhuis aan de marke ging de raad
Over naar een ‘stroopwafeldoos’ van glas naast het station. Aan de wanden kleur-
rij ke scenes uit de Goudse Canon. De raad zit achter elkaar in ‘taartpunten’, de
fractievoorzitters vooraan. Het Publiek zit aan drie kanten eromheen. Alle
meubilair is verrijdbaar zodat het college flexibel een plek krijgt, afhankelijk
van de soort bijeenkomst. De sfeer is intiemer geworden, het wordt minder stijf

als je elkaar in de ogen kij ke.
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Horst aan de Maas (2004)
De volledig transparante gevel is open naar de stad en burger.
Moderne technicken leveren 25 procent energiebesparing op.
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Pijnacker-Nootdorp (2012)

De nieuwe raadzaal is gevestigd in een ruimte binnen de oude brandweer-
kazerne die tevens als kantine gebruikt wordt. De banken zijn verrijdbaar.
De raad zit in een halve cirkel links en rechts van de grifﬁer en voorzitter.
Het college tegenover de griffier. De openheid van de nieuwe zaal wordt als
prettig ervaren. Rechtstreckse tv-opnamen vragen om ander gedrag en dus
anders vergaderen.
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Zaanstad (2011)

De raad zit in twee ringen die iets oplopen. De zitplaatsen in de tweede ring
gaven korte tijd een ‘backbenchers’ gevoel, wat gecompenseetd werd via
camera’s en geluidsschermen en een spreekgestoelte. In de derde ring is plck
VOOI pers, steunfracties en notulisten.
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SOLKE MUNNEKE

De normatieve zwakte van
het gemeentelijk dualisme

Dit artikel had ook kunnen heten: de wonderlij ke tiende vcrj aardag van het
gemeentelijk dualisme. Op 7 maart 2012 vierde het gemeentelijk dualisme zijn
tiende Verj aardag. Althans, als we afgaan op de officiéle geboorteakte, de inwer-
kingtreding van de Wet dualisering gemeelrltebcstuur.1 Nemen we de gemeen-
telij ke Praktijk als uitgangspunt, dan blij ke het gemeentelij ke dualisme al veel
ouder te zijn dan de officiéle geboortepapieren aangeven. De ‘verschillen in leef-
tij d zijn zelfs zo groot, datde vraag rijst of we wel met hetzelfde gemeentelij ke
dualisme van doen hebben. Wie of wat is cigenlijk dat dualisme dat kennelijk al
voor zijn geboorte bestond?

Inde afgelopen jarenis de dualiseringsoperatie onderwerp geweest van tal-
loze gemeentelij ke debatten, parlementaire discussies, artikelen in de weten-
schappelijke literatuur, actualiteitencoﬂeges, notities, handreikingen, en offi-
ciéle evaluaties. Uit die evaluaties rijst het beeld Op van een moeizame start, vol
kritick en Praktische ptoblemen, gevolgd door rustiger vaarwater, waarin ook
de successen van de operatie aan de oppervlakte kwamen (de zelfstandiger
oPsteﬂing van gemeenteraden, de ondersteuning doorde grifﬁers, de wethou-
der van buiten de raad).? De gewenning lij ke te zijn ingetreden. Steeds meer
lokale Politici zijn de afgelopen tien jaar aan hun ambt begonnen en dus recht-
streeks in het dualistische systeem gerold, zonder herinneringen aan de monis-
tische verhoudingen. Ondertussen wordt het wel steeds moeﬂij ker een causaal
verband te leggcn tussen de gemeentelij ke Praktijk van vandaag de dag ende
dualiseringsoperatie. Te veel andere factoren hebben hun invloed op die

gemeentelij ke Praktijk doen gelden.3

Het begriP dualisme
Inal die beoordelingen en kritische evaluaties van de dualiseringsoperatie
draaide het om twee vragen:
1 (hoe) werkt wijziging zus en zoveel in de Praktij k;
2 iszij wel dualistisch.

Die tweede vraag brengt ons terug bij het begin van deze inleiding. Wat moeten
we eigenlijk verstaan onder dat begrip dualisme, en verstonden de hoofdrolspe—
lers in het dualiseringsdebat daaronder wel steeds hetzelfde? De indruk bestaat
dat ‘dualisme” een begtip is datde afgelopen tien jaar, eninde aanloop daar
naartoe, te pas en te onpas is gebruikt, en dat weliswaar als ‘toverwoord” goede
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diensten heeft gedaan bij het doorvoeren van de veranderingen in het gemeen-
telij ke bestel en het realiseren van een ‘cultuuromslag’, maar in dat debat een
vaststaande en richtinggevende inhoud miste. Mede daardoor zijn veel verande-
ringen in de gemeentelij ke organisatiestructuur eigenlijk niet goed te begrij -
pen, en datis schadelijk yoor de Positie van de decentrale overheden. Het is
daarom zaak de normatieve kracht van de uitgangspunten van het gemeentelijk
bestel te versterken.

In het volgende hoofdstuk geef ik in algemcne termen aan op welke manie-
ren de bcgtippcn monisme en dualisme gebruikt kunnen worden. Centraal
staat daarbij het onderscheid tussen feiten en normen, en dus tussen een feite-
hjk dualisme en een normatief dualisme. Idealiter stemt de feitelij ke Praktijk
overeen met het achterliggencle normatieve model. Dat heeft tal van belangrij ke
voordelen. Als dit niet het geval is, en model en Praktijk uiteenlopen, komen de
rechtsregels in de Gemeentewet als het ware daartussen ingeklemd en bekneld
te zitten. Het is dus belangtijk een duidelijk beeld van dat normatieve model te
ontwikkelen. In ‘Probleemanalyses en oPIossingen’ laat ik zien hoe de Staats-
commissie Elzinga ende wetgever invulling gaven aan het begrip dualisering.
Daartoe worden de Probleemanalyses ende gekozen oplossingen tegenover
elkaar gezet. Verwarring rond het begrip dualisme kan verklaren welke syste-
matische Problemen ontstonden toen het feitelijk dualisme tot een normatief dua-
lisme moest worden opgewaardeerd. Het ter onderbouwing van de dualisering
gelegde accent op de positie van de raad leidde tot invloed van de raad op plaat—
sen waar dit in een normatief dualistisch model moeilijk was te plaatsen. Het
accent op de dualisering als ‘ontvlechting’ leidde tot onduidelij kheid over de
vraag welke normen in een gedualiseerd stelsel gelden yoor de samenwerkin(g
tussen raad en coﬂege. Want ook in een gemeentelijk dualistisch bestel staan
raad en college niet alleen tegenover elkaar, maar dienen zij in samenwerking
de gemeentelij ke belangen Z0 goed mogelijk te behartigen. Het dualisme als
uitgangspunt zou voor die vragen samenhangcnde antwoorden moeten aandra-
gen. De conclusie van dit alles is, dat de normatieve kracht van het gekozen
dualisme te gering is om van het gemeentelijk bestel een echte eenheid te
smeden. In het laatste hoofdstuk zal ik daarom kort ingaan op de vraag hoe de
normatieve kracht van de gemeenterechtelij ke regels en uitgangspunten kan
worden versterkt.

Monisme en dualisme

In hun meest algemene betekenis duidt het monisme op de aanwezigheid
van één enkel object of beginsel als uitgangspunt van een samenhangend sys-
teem, en het dualisme op de aanwezigheid van twee, niet tot elkaar herleidbare,
obj ecten of beginselen als Vertrekpunt. Het monistisch model oogt dus harmo-
nieus, terwijl in het dualistische model de spanning 1ij ke te zijn ingebakken.

In het staatsrecht worden de begtippen onder andere? veel gebtuikt omde
verhouding tussen de volksvertegenwoordiging en het (dagelijks) bestuur te
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beschtijven. In een monistisch model, zo lezen we dan overal, is sprake van een

ondergeschikte Verhouding tussen twee bestuutsotganen, Waarbij het ene

bestuursorgaan in termen van zijn samenstelling (legitimatie) en bevoegdheden
een afgeleide en aﬂlankelijk is van het andere bestuursorgaan.5 Een dualistisch
model daarentegen wordt gekenmerkt door nevengeschiktheid: een verhou-
ding Waarbij elk van de beide bestuursorganen in termen van zijn samenstel-
ling (legitimatie) en bevoegdheden onaﬂlankelijk is van het andere orgaan.6

Weinigen zullen zich direct realiseren dat bovenstaande definities een aantal
vooronderstcﬂingen in zich dragen. De kern van wat met deze bcgrippcn wordt
uitgedrukt wordt gevormd door de begrippen afhankelijk en onafhankelijk. Aan die
begrippen wordtin de omschrij vingen een bepaalde invuﬂing gegeven. Het
algemene bcgrip ‘aﬂlankelij kheid” wordt gelij kgesteld aan het hiérarchisch-
juridische begtip ‘ondergeschiktheid’, en onafhankelij kheid wordt op een Iijn
gesteld met nevengeschiktheid. Ook wordt al direct aangegeven wat de rele-
vante indicatoren zijn om die Vcrhouding te kunnen kwalificeren. Uit de defi-
nities blij kt dat we moeten kij ken naar de wijze van samensteﬂing [legitimatie)
en naar de bevoegdheden. Welke van die elementen daarbij het meeste gewicht
in de schaal legt, wordt niet vermeld.

Rechtis altijd een wisselwerking tussen normen en feiten, en tussen regels
en macht. Ook bij de begrippen monisme en dualisme moeten we dat scherp in
het oog houden, en wel om twee redenen:

1 Devraag ofer sptake is van een afhankelij kheidsrelatie tussen twee
bestuursorganen wordt zowel bepaald door de juridische regels als door
allerlei andere (Politieke, economische, psychologische) factoren. Een simpel
voorbeeld: een bij de bevolking Populaire wethouder of een coﬂege in finan-
cieel gunstige tij den kan vaak zelfstandiger opereren dan wanneer die (niet-
juridische) randvoorwaarden ontbreken.

2 Devraag hoe de verhoudingen feitelijk zijn, moet niet worden verward met
de vraag hoe die vethoudingen zouden moeten zij n. Ook hier een voorbeeld:
in de jaren voorafgaand aan de wettelijke invoering van de dualisering had
Nederland een op monistische leest geschoeide Gemeentewet, maar een
dualistische Praktij k. Feitelijk was er dualisme, maar er behoorde Volgens de
wet monisme te zijn. Dat feit en norm zo uit elkaar konden lopen had onder
andere te maken met de niet-j uridische factoren die de macht van het
coﬂege vergrootten (bijvoorbeeld betoepswethoudets versus deeltij draads-
leden, betere ambtelijke ondetsteuning).

Ajhankelijke of onaﬂlankelijke verhoudin(g

Het bovenstaande leert ons in de eerste plaats dat voor de vraag of sprake is
van een aﬂlankelij ke of onafhankelij ke Verhouding tussen beide organen, niet
alleen de wijze van samensteﬂing of de aard en omvang van de bevoegdheden
bepalend zij n, maar ook andere factoren die feitelijk daarop invloed hebben,
zowel juridische als niet-juridische. Daarom raken ook discussies over de posi-
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tie van de grifﬁer ende ambtelij ke bijstand, en over bij voorbeeld de verhouding
tussen rekenkamercommissie en raad de kern van de dualiseringsoperatie.

Het leert ons in de tweede plaats dat we scherp moeten onderscheiden
tussen (on)afhankelij kheid in feitehj ke en in normatieve zin.” Dualisme in deze
normatieve zin heeft in dit verband drie functies. Het vormt allereerst het ach-
terliggende beginsel op basis waarvan de wetgever zijn systeem aan regels inde
Gemeentewet ontwerpt. Dualisme fungeert dan als een instructienorm voor de
wetgever, en wel op twee niveaus: op het niveau van de concrete norm dient het
dualisme ten aanzien van een bepaald orgaan of een bepaalde bevoegdhcid te
worden gerealiseerd, op het niveau van de regels als geheel dient er consistentie
te zijn. Dualisme in normatieve zin fungeert in de tweede Plaats als verklarend
principe als die regels moeten worden toegepast en uitgelcgd, of als de regels in
het concrete geval geen duidelijk antwoord bieden. Dat is vooral uitermate
nuttig en belangtijk voor de meest direct betrokken ambten zelf, maar bijvoor-
beeld ook voor de VNG of voor ondersteunende organisatieondetdelen. Inde
derde plaats dient het dualisme als beoordclingsinstrumcnt achteraf, voor
degenen die met evaluaties zijn belast, voor de Wetenschap. Een normatief dua-
lisme Z0rgt voor eenheid en samenhang, kan een bij drage leveren aan de verdere
rechtsontwikkeling en versterkt de posities van de betrokken overheden. Dat
zijn belangrij ke constateringen.

De stelling dater tussen raad en coﬂege een (on)aﬂiankelij ke relatie moet
zijn, veronderstelt steeds een (notmatief) uitgangspunt waarop dat oordeel kan
worden gebaseerd. In een normatief monisme is er één uitgangspunt dat aan
die vormgeving ten grondslag ligt. Dat was bijvootbeeld tot 2002 in het
gemeenterecht de gedachte van de volksvertegenwoordiging als hoofd van de
gemeente, gelet op zijn directe kiezerslegitimatie. In een normatief dualisme
zijn er meerdere, niet tot elkaar te herleiden uitgangspunten. Een voorbeeld
daarvan zien we op Iandelijk niveau waar de dualistische Verhouding tussen
Staten-Generaal en regering is ontstaan in de sttijd tussen de Vorstelij ke soeve-
reiniteit enerzijds en de democratische legitimatie van het parlement ander-
zijds. Dit roept de vraag op welke beide uitgangspunten aan het gedualiseerde
gemeenterecht ten grondslag Iiggen. Van Vorstelij ke soevereiniteit is hier
immers geen sprake.8

Het normatieve uitgangspunt blij ke rechtstreeks gekoppeld te zijn aande
Iegitimatievtaag. Een sterkere Iegitimatie rechtvaardigt zwaardere eigen
bevoegdheden. Ontbreeket die sterke eigen 1egitimatie, dan is voor zware cigcn
bevoegdheden geen ruimte. In de Volgende paragraaf ga ik na welke rol die legi—
timatievraag speelde inde analyse van de Staatscommissie en de wetgever bij de
introductie van het dualisme. Voordat ik daaraan toekom nog drie afsluitende
theoretische opmerkingen aan het slot van deze verder toch al wat theoretisch
uitgevallen paragraaf.

Het normatieve dualisme en het normatieve monisme worden vaak aange-
duid als ideaaltypen. Daarmee wordt bedoeld dat zij in hun zuivere vorm in de
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Praktijk niet als zodanig kunnen bestaan. Een zuiver monisme staat immers op
gespannen voet met elke onderscheiding van verschillende organen met eigen
functies. Een zuiver theoretisch dualisme heeft moeite met het vinden van ver-
band en samenhang tussen beide onafhankelij ke beginselen of organen. Toe-
passing van beide modellen op de Verhouding tussen Volksvertegenwoordiging
en (dagelij ks) bestuur is in die zin dus steeds al een compromis. Vanuit een
monistische optiek isdan de vraag hoeveel feitelij ke zelfstandigheid nog ver-
enigbaar is met de theoretische onzelfstandigheid die de kern van het model
uitmaakt. Vanuit een dualistische optiek is de vraag wat twee zelfstandigc orga-
nen feitelijk toch bij elkaar houdt en hoe hun samenwerking dan vorm moet
krij gen. Datis de in het dualistische model ingebakken spanning waar de Prak-
tijk een oplossing voor moet zien te vinden.

Het normatieve model moet worden vertaald naar de Praktij k. Gebeurt dat
niet consequent en worden in bijvoorbeeld de dualistische praktijk ook monis-
tische elementen ingebouwd, dan verliest het héle normatieve model sterk aan
kracht. Het model is als het ware gefalsiﬁcecrd, en niet meer sluitend. Voortdu-
rend kan dan bij élke nieuwe beslissing en bij elke te maken keuze de vraag
worden gesteld of ook in dat geval afwij king van het model gewenst of noodza-
kelijk is. Daarmee wordt in feite het model zelf onderuit gehaald en de functies
die dat normatieve model heeft en die hiervoor werden geschetst.

Het kan voorkomen dat de Praktijk niet cotrespondeert met het uitgangs-
punt van wet en Grondwet. Zoals al aangegeven was dat voor gemeenten en
provincies het geval in de jaren tot aan de invoering van het dualisme. Het nor-
matieve uitgangspunt van de Gemeentewet was monisme, de feitelij ke praktijk
was dualistisch (althans niet monistisch zoals de wetgever dat voor ogen heeft
gehad). Wanneer een dergelij ke situatie zich voordoet, is sprake van een pro-
bleem. Dat probleem kan twee gedaanten aannemen die elk een eigen oplossing
kennen. Men kan proberen de spanning tussen model en praktijk opte lossen
door de Praktijk te veranderen, omdat deze niet met het normatieve uitgangs—
punt correspondeert. Dat gebeurt dan bijvoorbeeld door verandering of aan-
scherPing van de regels die bedoeld zijn om dat uitgangspunt naar de Praktijk
te vertalen. In deze benadering staat het normatieve uitgangspunt vast, en
vormt de praktijk ‘het opte lossen Probleem’. De praktijk is echter vaak weer-
barstig. Het kan ook andersom: geaccepteerd wordt dan dat de Praktijk zich
aatdig weet te tedden, tot een doelmatige en adequate behartiging van publieke
belangen leidt, en geen grote nadelen met zich mcebrengt. Wordt dat aanvaard,
dan is er geen werkelijke reden de praktijk aan te passen en dient dus het nor-
matieve uitgangspunt te worden herzien en aangepast. De regels die dat norma-
tieve uitgangspunt uitwerken, dienen dan zo vorm te krij gen dat zij de
bestaande Praktijk faciliteren en alsnog van een adequaat normatief uitgangs-
punt voorzien, zodat niet langer hoeft te worden geredeneerd datde ptaktijk in
sttijd is met de regels. Voor die taak zag de Staatscommissie Elzinga zich

gCS tCld.
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Probleemanalyses en oplossingen

Het werk van de Staatscommissie Dualisme en lokale democratie (de Staats-
commissie Elzinga) mag niet worden vereenzelvigd met het eindresultaat van
het wetgevingsproces, de Wet dualisering gemeentebestuur (Provinciebestuur)
en de daarna nog tot stand gekomen wetgeving tot aanpassing van allerlei
medebewindswetten, en tot latere Wijzigingen van de Wet dualisering? In deze
Paragraaf probeer ik aan de hand van de probleemanalyse ende Voorgestelde
oplossingen een beeld te schetsen van het normatieve dualisme zoals dat aan
het werk van de Staatscommissie ten grondslag Iag. Daarna bespreek ik de vraag
hoe het eindresultaat in het licht van dit normatieve dualisme kan worden
beoordeeld.

De Staatscommissie maakte een uitvoerige Probleemanalyse van de organi-
satie en werkwijze van het gemeente- en provinciebestuur. In zekere zin was dat
een wat merkwaardige gang van zaken, omdat het regeerakkoord al had verkon-
digd datin het decentraal bestuur het dualisme zou worden ingevoerd.10 Het
was een beetje alsof de oplossing al klaar lag, maar het probleem er nog bij
gezocht moest worden... De Staatscommissie signaleerde vier samenhangende
Problemen. Allereerst was het Volgens de Staatscommissie noodzakelijk dat
Politieke partijen hun positie in de lokale samenleving zouden herdefiniéren.
Als tweede probleem constateerde de Staatscommissie de hierboven al
genoemde discrepantie tussen een normatief monistisch model en een dualisti-
sche bestuutspraktij k. Als derde Probleem een gcbrek aan herkenbaarheid van
het gemcentelijk bestuur door ‘rolverwarring’ en ‘inclusiviteit’. En als vierde
Probleem het coﬂegiale karakter van het coﬂege, en de daarin niet altij d heldere
rol van de burgemeester.”

Het is een wat ongelij ksoortige Verzameling problemen ende vraag rijst vrij
snel in hoeverre de opgedragen ‘dualisering’ voor deze problemen een oplos—
sing zou kunnen zijn. Omuwille van de duidelij kheid begin ik met het hierbo-
ven als derde genoemde Probleem, de herkenbaarheid van het gcmeentelij ke
bestuur. Het is mijn indruk dat van de vier problemen dit probleem als het
meest fundamentele werd beschouwd. De andere Problemen zijn in feite als
afgeleiden of Verschij ningsvormen van dit hoofdprobleem te beschouwen.’?

De oorzaak voor het probleem rond de herkenbaarheid wordt gezocht in een
verwarring van rollen, die weer in verband kan worden gebracht met het
monistische model.’3

De richting waarin de oplossing gczocht moet worden, is dan ook duidelijk:
het scheiden van die organen, personen en functies. Machtenscheiding dus,
door de commissie ook ‘ontvlechting’ genoemd. De gedachte van de Staats-
commissie was om de bestuurstaak Voﬂedig bij het coHege te leggen, en voor
de raad de kaderstellende en controlerende positie te versterken, enerzij ds door
een grotere afstand tot het bestuur (geen wethouders meer in de raad, geen
bestuurstaken meer), anderzij ds door het versterken van de instrumenten die
de raad daartoe bezit (meer controlemiddelen, betere ondersteuning). Daarmee
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zou ook direct de discrepantie tussen het Wettelij ke model en de gemeentelij ke
Praktijk zijn opgeheven. Een Versterking van de positie van de raad zou leiden
tot een qua machtspositie gelijkwaardig blok naast het in de praktijk al mach-
tige dagelij ks bestuur.

Bij de uiteindelij ke ontwikkeling van het door de Staatscommissie aange-
dragen model - binnen de grenzen van de geldende Grondwet - hebben drie
uitgangspunten VOOrop gestaan. Als eerste de noodzaak van een aanzienlij ke
mate van gcmeentelij ke beleidsvtij heid, in de tweede plaats de eindverantwoor-
delij kheid van de raad, en in de derde Plaats de handhaving van het coﬂcgiaal
bestuur en (dus) een cigenstandig burgemeestersambr.™

De interessante vraag is hoe dit alles met ene dualistisch model is te vereni-
genen welk beeld van een normatief dualisme aan dit aangepaste bestuurs-
model, met een formele scheiding van machten, een eindverantwoordelij ke
raad, handhaving van het collegiaal bestuur, en handhaving van een vertrou-
wensrelatie met de raad, ten gtondslag ligt. Hoe dualistisch is het door de
Staatscommissie voorgcstelde model?

Wat opvalt aande analyse van de Staatscommissie en aan het door haar voor-
gestelde model is in de eerste plaats het grote accent dat wordt gelegd op het
belang van de raad als Volksvertegenwoordigend orgaan. De onderbouwing van
de hele dualiseringsoperatie lij kt er voor een groot deel opte berusten. In lij n
daarmee wordt de kaderstellende rol versterke, evenals de controlerende rol,
worden de verordenende bevoegdheid ende budgettaire bevoegdhcden bena-
druke, blijft de eindverantwoordelij kheid bij deraad, en blijvcn ook benocming
en ontslag van de wethouders een raadsbevoegdheid. Voor de vraag waaraan het
co”e(ge de 1egitimatie ontleent om alle bestuursbevoegdheden te gaan uitoefenen
is niet of nauwelij ks aandacht. Daarmee komt het normatieve dualisme direct
inde problemen. Een normatief dualisme vraagt immers om niet tot elkaar her-
leidbare vertrekpunten. Zware eigen bevoegdheden vragen in een dualistisch
model om een sterke eigen legitimatie. De lcgitimatie van het coﬂcge blij f
echter waar zij al was: bij de (benoeming en het ontslag door de) raad. De ver-
trouwensregel die daarmee gepaard gaat, geeft de raad, zeker in combinatie met
zijn grotere afstand en zijn Versterking van controlerende bevoegdheden een
nog grotere formele invloed op het coﬂege. Kortom, qua legitimatie vertoont
het dualistische model een belangrij ke onduidelij kheid. Het geheel oogt nog
steeds monistisch.

Voor zover die cigcn Iegitimatic gezocht moet worden in de machtenschei-
ding zelf, leidt zij niet tot minder problemen. Het onderscheid tussen wetge-
ving en bestuur is in de leer van de machtenscheiding nooit erg helder geweest.
Bestuur kan namelijk ook bestaan uit het vaststellen van nadere algemcen ver-
bindende voorschriften, uit het maken van beleidsregels over de eigen bevoegd—
heid. En wetgeving kan, uitgaand van het ontbreken van een beperkt materieel
vetordeningsbegrip, meer inhouden dan het vaststellen van algemeen verbin-
dende voorschriften. Door het gebruik van vagere begrippen als ‘kaderstelling’
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en ‘eindverantwoordelij kheid” wordt dat Probleem misschien minder zicht-
baar, maar zeker niet minder groot. Is bij voorbeeld de algemene bestuurs-
bevoegdheid niet eerder een vorm van kaderstelling dan van uitvoering van
achterliggende algemene regels? En hoe zit dat met de kwalificatie van het bud-
getrecht?

Hetis opmerkelijk hoeveel het monistische en het dualistische model in de
ogen van de Staatscommissie gemeenschappehjk hebben. De raad als volksver-
tegenwoordigend orgaan datinieder geval de kaders, de budgetten ende alge—
mene tegels vaststelt en een bestuur dat de uitvoering daarvan ter hand neemt,
waarop de regelsteller dan weer controleert, ter verantwoording roept, en
ingrijpt, mochten er fouten zijn gemaakt. Allemaal bevoegdheden diein het
monistische model ongeveer hetzelfde waren. Wanneer daar bij wordt gevocgd
dat ook feitelijk de bestuurstaak in het monistische model voor een groot deel
al bij het coﬂege berustte, vormt de dualisering voor de Staatscommissie dan
ook geen breuk met het verleden.

‘Deze drie uitgangspunten laten zien dat de commissie grote waarde hecht aan de grondslagen die
ook het huidige bestuursmodel funderen. Indiezin is er spmke van continuiteit. De wijze waarop
deze uitgangspunten door de commissie worden uitgewerkt bevat echter nieuwe elementen. De
commissie trekt daarbij de consequenties van feitelijke veranderingen dieal lang 5aande zijnen
om vemnkering in het formele stelsel vragen. Het nieuwe bestuursmodel is te karakteriseren als
deels codiﬁcatie endeels als vernieuwing van het lokaal bestuur met het 00g 0p feiteliﬂ(e ontwikke-
[ingen en toekomstige eisen.’*>

Het is een Veelzeggende passage, want kennelijk acht de Staatscommissie een
stelselwijziging mogelijk met behoud van de bestaande fundamenten. Die
fundamenten zijn overigens niet alleen de grondslagen in de Grondwet zelf,
want zoveel zijn dat er niet, maar ook de niet in de Grondwet opgenomen prin-
cipes die uitleg geven aan begtippen als hoofdschap.

Dualisme als model dwingt tot explicitering. Waar in een monistisch model
de onderlinge Verhouding tussen beide organen uit de ondergeschiktheidsrela-
tie zelf voortvloeit, is zij in een dualistisch model niet Vanzelfsprckend. En dus
moet dan worden geéxpliciteerd dat ook in een dualistisch model controlebe-
Voegdheden bestaan, Verantwomding moet worden afgelegd. Inde ogen van de
commissie leidt zoiets tot minder ‘inclusiviteit’, en tot minder naar-binnen-
gerichtheid. Als een soort Centre Pompidou wordt het Huis van Thorbecke bin-
nenstebuiten gekeerd en wordt naar buiten zichtbaar gemaakt, wat in het
monistische model in het gebouw zelf besloten lag. Dat hj ke allemaal heel
transparant en modern.'® Maar het is de vraag of in deze redenering niet twee
zaken door elkaar Iopen, namelijk de grondslag ende feitelij ke Verschij nings-
vorm. Normatief versus descriptief dus. Ook in een monistisch model kan ver-
antwoording heel goed zichtbaar worden gemaakt, en kan Politieke controle
effectief zijn en naar buiten blij ken, zowel in het proces zelfals in de conse-
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quenties. Sterker nog, in een monistisch model is de mogelij kheid van inkade-
ring van het coﬂege door de raad veel groter, en de controle ook. Er is immers
geen belang waarmee de raad zich niet zou mogen bemoeien. Daarmee is niet
gezegd dat hij zich daarmee ook moest bemoeien of dat hij dat altijd deed. Ster-
ker nog, feitelijk Iag het Zwaartepunt van de macht bij het college, niet bij de
raad, dus dat was niet het grootste probleem. Een taakverdeling was dus heel
goed mogelijk en kwam in de praktijk ook voor (denk ook aan het dagelij ks

bCStqu‘, aan C].C medebewindsbevoegdheden).

Conclusies

Als we twee conclusies uit het bovenstaande mogen trekken, is het in de
eerste Plaats dat het accent dat wordt gelegd op de Versterking van de positie
van de raad, vanuit de feitelij ke bestuurspraktijk wellicht begrijpelijk was, maar
volstrekt onvoldoende is om een normatief dualisme opte bouwen. Dualisme
veronderstelt twee in legitimatie van elkaar te onderscheiden en niet tot elkaar
te herleiden organen. Een college dat, net als onder het oude monistische
model, zijn legitimatie nog steeds aan de benoeming en vertrouwensrelatie met
de raad ontleent, is onvoldoende onafhankelijk om van werkelij ke nevenschik-
king in normatieve zin te kunnen spreken.

De tweede conclusie is dat dit wel tot problemen in het verdere wetgevings-
proces van de Wet dualisering moest leiden, en dat gebeurde dan ook. Waar
immers het normatieve model niet sluitend is, sluipen gemakkelijk elementen
binnen die niet in het systeem passen, en die tot gevolg hebben dat ook op
andere Plaatsen het normatieve model ernstig verzwakt raake. Dat is precies wat
in het wetgevingsproces gebeurde. Het accent dat op de Versterking van de posi-
tie van de raad was gelegd, in combinatie met de Vaagheid van het begrip kader-
stelling en het ontbreken van een duiclelij ke eigen Iegitimatie van de
bestuurstaak van het college, had tot gevolg dat op allerlei plaatsen de invloed
van de raad op het bestuutsproces verder werd vergroot. De mogelij kheid van
de raad om wensen en bedenkingen kenbaar te maken ten aanzien van een
aantal bestuursbevoegdheden van het coﬂege (art. 169 lid 4 Gemw), het niet
overgaan van de algemene besmursbevoegdheid van raad naar coHege, het bij
deraad blijven van bestuursbevoegdheden in medebewind met een princiPieel
karakter gelet op de positie van de raad. Délle heeft deze ‘relativering van de
dualismedoctrine’ treffend aangeduid als de opkomst van het dualisme-light.17
Hij beschrijft deze ontwikkeling als het terugveren van het oude systeem. Het
ziet er naar uit dat het dualisme, in ieder geval als theoretisch model, op
gemeentelijk niveau nog niet volwassen is.

Daarnaast moeten we vaststellen dat het dualisme als model van machten-
scheiding ertoe heeft geleid dat beide betrokken organen vooral erg bezig
waren met hun eigen ‘nieuwe’ positie, ook tegenover elkaar. Een model van
onafhankelij kheid zal altijd moeite hebben met samenwetking tussen die orga-
nen. Het oude monistische model had dat niet. Daarom is het ook niet zo
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vreemd dat de vergroting van de invloed van de raad op de bestuurstaken van
het coﬂege de gedachtc aan een dualisme-light, of misschien zelfs wel een
‘monisme—light’ levend hield. Het strikte dualistische model, zeker ook zoals
dit in het implementatietraject na de inwerkingtreding van de wet werd gepre-
senteerd, had hierop nauwelij ks een antwoord. Ik laat dit punt hier verder
rusten, maar het is een verdere Verklaring voor de zwakke normativiteit van het
dualistische model.

Dualisme en de normatieve kracht van gemeenterecht

Dus, wat kunnen we zeggen na tien jaar? Is het dualisme een succes gewor-
den? Is er reden deze tiende Verjaardag groots te vieren?

Zoals ik aan het begin al schreef hj kede praktij k, na een moeizame start vol
kritiek, inmiddels gewend aan de nieuwe Verhoudingen van ‘het dualisme’.
Maar niet alles lij ke even goed te hebben uitgepakt. De voornaamste doelstellin-

en van de Staatscommissie, een grotere betrokkenheid van de burgers, een gro-
tere herkenbaarheid van de lokale Politiek en een sterkere rol voor Politieke
partijen komen in de Praktijk niet uit de verf. Nogmaals, hetis moeﬂijk hier
causale verbanden te leggen; wellicht komen zij niet uit de verf ondanks de posi—
tieve effecten van de dualisering daarop, maar heel waarschij nlijk Iij kt dat niet.
Raden en colleges blijven worstelen met hun onderlinge posities en hun
bevoegdheden over en weer. Dat hoeft niet te verwonderen, omdat die verhou-
dingen ook niet erg duidelijk zijn. Endat brengt ons op het ondetwerp waar
deze bijdrage wel over ging, de doorwerking van de theorie van het dualisme.

Codificatie van de feitehj ke Vethoudingen is één ding, daarmee is nog geen
theorie van het normatief dualisme tot stand gekomen. Dat kan leiden tot kriti-
sche reacties in de parlernentaire debatten of de Wetenschappelij ke literatuur.
Zo schreef C.A.J.M. Kortmann al in 2004:

‘Wat nu is ontstaan is vlees noch vis. Er is een kunstmati(ge scheidin(q tussen de raad en B en W
qucre'e’erd, terwij | aan de raad wel alle recqelgevende bevoegdheid én het bestuur in autonomie toe-
komt, althans voor zover de wet daarop weer geen uitzonderingen bevat. Was er principicel en con-
sistent gedualiseerd, dan had men cerst het hoofdschap van de raad (en de provinciale staten) uit
de Grondwet <geschmpt en vewol(gens de ‘Wet(gevende’ bevoegdheid aan deraad (en Provinciale
staten) toegekend, de ‘bestuursbevoegdheid’ aan B en W (en g.s.). In de dualiseringswetten zit
weinig lijn‘ Het zijn beginselloze compromissen van 5ehamte beleidsmakers en Po[itici, Voor wie
consistentie (kennelijk) een zorg is. "8

Voor die zwakke theorievorming zijn hierboven vier Verklaringen gegeven.

1 Een normatief dualisme veronderstelt twee principes die met elkaar moeten
worden Verenigd zonder dat de een tot de ander herleidbaar is. In de argu-
mentatie van de staatscommissie, zoals overgenomen door de regering, Iag
het accent echter steeds op slechts één uitgangspunt: de Versterking van de
lokale democratie en de rol van de raad daarin.
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2 Voor zover het idee van de machtenscheiding daarmee moest worden
gecombineerd, leidde dit tot verdere begtipsvetwarring, want regering en
staatscommissie bleken niet voldoende in staat de zelf uitgevonden termi-
nologie van kadersteﬂing en eindverantwoordelij kheid in te passen in de
klassieke scheiding tussen Wetgeving en bestuur, maar ook niet in staat die
klassieke scheiding los te laten, en helemaal vanuit de nieuwe rollen te
denken.

3 Hetaccent kwam sterk te Iiggen op het versterken van de eigen positie, de
eigcn bcvoegdheden ende eigcn rol van de afzonderlij ke hoofdtolspelets, en
dualisering werd vooral gezien als een ‘ontvlechting’ (en dus als machten-
scheiding). Als gevolg daarvan is onvoldoende aandacht besteed aan de vraag
hoe het gemeentelij ke belang door samenwerking van raad en coﬂege het beste
kan worden gediend. Terwijl juistin een dualistisch model dat aspect moet
worden geéxpliciteerd.

4 De Staatscommissie en de regering hebben strategisch slim geopereerd door
te Probcren binnen de grenzen van de Grondwet te blijven. Daardoor is dit
een van de zeer weinige staatsrechtelij ke Veranderingen die het ook tot het
Staatsblad heeft weten te schoppen. Hetging echter gepaard met hoge
kosten. Immers, door aldus te handelen werd het bestaande normatieve
kader van de Grondwet, hoe gering wellicht ook, in een klap discutabel. Het
bleef uiteraard geldend recht, maar kon niet meer hetzelfde betekenen als
voor 2002. Het kon dus ook geen eenheid bieden die juist de dualisetings—

operatie zo hard nodig had en heeft.

Gemeenterecht is en blij ft een belangrijk onderdeel van het Nederlandse staats-
recht. Niet zozeer als uitvoeringsloket van centraal en Europees beleid, maar
vooral als de overheid die in zeer directe mate de dagelij kse omgeving van
burgers bepaalt en beinvloedt. De gemeente is de eerste overheid. Dat vereist
een krachtig gemeentelijk bestuur dat goed functioneert, herkenbaar is voor
burgers, en het publicke belang zo goed mogelijk behartigt. De probleemana-
1yse van de Staatscommissie lij ke op dat punt zeer adequaat. Na tien jaar duali-
sering weten we echter ook dat dit alleen te realiseren valt als het gemeenterecht
een eenheid is en vanuit duidelij ke uitgangspunten is opgebouwd. Welke dat
zijn, zou in veel sterkere mate ondetwerp van staatsrechtelijk debat moeten
zijn. Alleen dan worden de ‘beginsellozc compromissen’ voorkomen. En de
Grondwet zou Vervolgens aan die uitgangspuntcn Plaats moeten bieden, en een
sterker normatief kader moeten bevatten. En op zich kan dat ook wel, er is
althans nog Plaats genoeg in hoofdstuk 7 Gw.

MR. DR. S.A.J.MUNNEKE is als universitair docent Staats- en bestuursrecht verbonden aan
de Faculteit der Rechtscqeleerdheid van de Vrije Universiteit. In zij nonderzoek richt hij zich voor
een belangrij k deel op vraagstukken op het terrein van het decentralisatierecht.
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NOTEN
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Stb. 2002, 112. De kamerstukken zijn te vinden onder nummer 27 751.

Zie bijvoorbeeld het rapport van de Stuurgroep Evaluatie dualisering gemeentebestuur
(commissie-Leemhuis), Aan(gele(gd om invrij heid samen te werken, 2004. Zie ook de aanbiedingsbrief
van de minister van BZK bij het rapport de Staatvan de dualiserin(g, 11 december 2008, p-4
(Hierna kortweg: Staat van de dualisering)

Zo ook A.H.M. Délle, Dualisering van het decentrale bestuur: een terugblik. Rechtsgeleerd Magazijn
Themis, 2008, nr. 3, p- 104; Staatvan de dualisering, pp- 2-

Zjj worden ook gcbruikt bij de bcschrijving van de Vcrhouding tussen nationaal en internati-
onaal recht. In een monistisch model bestaat slechts één rechtsorde waarvan nationaal en
internationaal recht gezamenlij k deel uitmaken, in een dualistisch stelsel is sprake van
gescheiden rechtsorden. Dit betekent dat internationaal recht telkens nog de nationale
rechtsorde moet worden binnengeleid, wat vragen (spanning) oproept over de positie en
bewegingsruimte van de nationale overheid die daarover gaat.

Raad voor het openbaar bestuur, Op de grens van monisme en dualisme, (1997), pp- 9

Idem.

Dat wordt in de literatuur ook wel steeds benadruke. Zie bijv. AH.M. Délle, De termen
‘monisme’ en ‘dualisme’ als kamkteriserincq van een ideaalgipische verhouding Tegering - Tweede Kamer; Tijd-
schrift voor openbaar bestuur (1980), Pp- 498- 501 + 507; Raad voor het openbaar bestuur, a.w.,
pp- 21-31;D.J. Elzinga, Monisme en dualisme, in: W. Derksen en A.F.A. Korsten (red.) Lokaal bestuur
in Nederland, Alphen aan den Rijn: Samson HD Tjeenk Willink, 1989, pp- 228-231; . W.M.
Engels, aw., pp. 12-28.

Het grote verschil met het landclijke model brcngt ook mee dat het gcvaarlijk is het dualisti-
sche gemcenterecht als een kopie van het Iandehjke model te zien. Parallellen mogen hier
niet te snel worden getrokken. In gelijke zin ook J.W.M. Engels, De staat van het dualisme in het
decentraal bestuur, Bestuurswetenschappen (2008), nr. 5, pp. 13; Délle, a.w. (2008), pp- 99

Dat Elzinga dat zelf ook vindt mag blijken uit de diverse kritische opmerkingen die hij over
de uiteindelij ke Wet dualisering en het implementatietraject daarvan heeft gemaakt; opmer-
kingcn die hem niet altijd in grote dank werden afgenomcn.

Regeerakkoord kabinet Kok-II (1998), Bijl. Handelingen II, 26 023, nr. 10, pp. 75.

Dualisme en lokale democratie. Rapport van de Staatscommissie Dualisme en lokale democratie,
Samson, pp. 84 e.v. (hierna: Rapport Staatscommissie).

Het Probleem van de rol van Politieke partijen werd door de regering niet rechtstreeks
verbonden met de dualisering als oplossing. Dat punt blijft hier verder rusten.

Daarbij moet worden opgemcrkt dat de Staatscommissie, zoals ook haar naam al aangecft,
vaak onderscheid maakt tussen vraagstukken over de dualisering van ‘rollen’ in het gemeen-
telij ke organisatiemodel, en Vraagsmkken omtrent Versterking van de lokale democratie. Zij
hangen samen, maar lopen dus niet één op één.

Rapport Staatscommissie, Hoofdstuk 12 en PP- 445-446.

Rapport Staatscommissie, pp. 446.

Zeker in contrast met de ‘achterkamertjes’ van het monisme.

Délle, a.w., (2008), Pp- 100.

C.AJ.M. Kortmann, Inconsistentie in het Publiekrecht, Koninklij ke Nederlandse Akademie van

WCECHSC}I&PPCH, Amsterdam 2004, PP 10-11.
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JAN SCHINKELSHOEK

‘Het is heel moeilijk’

‘De taak van een butgemeestcr is niet gemakkelij Kk, sPrak Heer Bommel tot
zichzelf. ‘Men moet maatregelen nemen die de bevolking niet begrijpt. En zelf
begrijpt men dikwijls ook niet wat men bedoelt. Het is heel moeilijk.’

Als groot bewonderaar van Marten Toonders onvolprezen held—tegen—wﬂ—en—
dank, kan ik burgemeesters raden van tij d tot tijd het verzamelde werk van
Ollie B. Bommel te raadplegen. Het geeft troost op de eigen, vaak onbegrepen
weg, zoals hij zelf zou zeggen.

Vooral Heer Ollies avonturen als waarnemend burgemeester van Rommel-
dam - opgetekend in ‘De Zwarte Zwaddereel’ - is een aanrader voor ‘benarde’ bur-
gemeesters in ‘duistere tijden’.

Door een samenloop van omstandighedcn treedt Bommel een tijdje op als
vervanger van burgemeester Dickerdack. Ondanks alle goede bedoelingen gaat
hem dat Waamemerschap niet goed af. Dat heeft, als steeds bij Bommel, tal van
ingewikkeldc redenen. Misschien wel de belangrij kste is dat hij zich Vetkij ke.
Het burgemeesterschap blijkt in de praktijk een tikkeltje bewerkelijker dan hij

meende.

Niet alleen in Rommeldam is de burgemeester kop van jut.

Als eerste Vertegenwoordiger van de ‘eerste overheid’ - zo laten gemeenten
zich graag noemen - moet hij /i steeds vaker de eerste klap opvangen. Dat gaat
soms goed, dat gaat soms bepaald matig, dat gaat soms ronduit slecht, zoals
voorbeelden in Amsterdam, Hoek van Holland en Moerdijk illustreren. Het
rijtje de—laan—uit—gestuurde burgerneesters begint deerniswekkende trekken te
vertonen.

Nee, dit wordt geen klaagzang over de kwaliteit van burgemeesters. Per saldo is
de burgemeester tegenwoordig niet van minder allooi dan vroeger. Het
probleem is veeleer dat het risque professionel zo veel groter is geworden.

Een burgemeester kan gemakkelijker ‘verongelukken’. Als hij niet in de
groeiende, dualistische kloof tussen B&W en gemeenteraad valt, 100Pt hij wel
het risico slachtoffer te worden van grotere, Publieke Verwachtingen dan hij als
boegbeeld kan waarmaken. Nog gezwegen over de raad die steeds minder
gezeglijk blij kt en er meer dan eens een Pesterig behagen in schept de burge—
meester op van alles en nog wataan te spreken.
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Aan de butgemeester worden hogere eisen gesteld. Hij moet meer kunnen en nog
veel meer doen. Het takenpakket is in zwaarte gegroeid. Wat hij aan speelruimte
binnen B&W aan wethouders verloren heeft, wordt royaal gecompenseerd door
wat hem vooral de laatste jaren Wettelijk is toegeschoven. Lees er alleen al de
zogenoemde ‘Voetbalwet’ Op naom te ontdekken wat van een burgemeester
wordt verwacht om de orde te handhaven. En als er echt iets gebeurt, wordt de
burgemeester geacht regie te voeren. Dat heeftal menig pijnlijk moment voor
de camera opgelcvetd.

Wat het ergste is: meer dan ooit staat de burgemeester er alleen voor.

Net als alle andere ‘ambtsdragers’ is hij niet meer verzekerd van automatisch
gezag. Gezag moet ook de burgemeester zo'n beetje dagelij ks verdienen. Dat
heeft hij gemeen met ministers en zelfs de koningin. Maar de burgemeester is
dubbel verweesd. Niet zo lang geleden kon hij nog leunen op de ‘Kroonbenoe-
ming’, een soort bescherming van hogerhand. Tegenwoordig is het feitelijk de
gemeenteraad die over z'n lot beslist. En dat maakt hem kwetsbaarder, afhanke-
lijker van wisselende stemmingen.

Simpele oplossingen zijn er niet. Rechtstreekse Verkiezing van de burgemeester,
zoals sommigen blijven bepleiten, helpt van de wal in de sloot: het maakt het
ambt nog ‘politieket’. De butgemeestet zal het vooral moeten hebben van zijn
‘onafhankelij kheid’, de man of vrouw die boven de Partij en staat, tegenstellin—
gen weet te overbruggen en plaatselijke gemeenschappen over een dood punt

kan helpen.
Dat vergt meer zelfvertrouwen en vooral meer zelfbewustzijn dan Ollie B.

Bommel in Rommeldam kon opbrengen. Wie het zelf niet weet is zelfs niet
gebaat met een list van Tom Poes.

J. SCHINKELHOEK, oud-Tweede Kamerlid voor het CDA, is communicatieadviseur en
Publicist.
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OLAF SCHUWER

Gemeentewet: een juriclisch blok
aan het dualistische been

De Gemeentewet is de otganieke wet die de inrichting ende organisatie van het
gemeentebestuur regelt. Handelen in strijd met de wet, dus ook met de
Gemeentewet, is niet toegestaan en dus verboden. In deze bij drage wordtde
Praktische toepasbaarheid van de Gemeentewet in het dualistische bestuurs-
model onderzocht, aan de hand van herkenbare praktij ksituaties. Behalve voor
de dualistische toepasbaarheid, zal ook hier en daar een spiegel worden gehou-
den voor algehele praktische toepasbaarheid. Want ook daar schort het aan in
de Gemeentewet: bepalingen zijn hetzij onduidelijk hetzij archaisch hetzij

beide.

Gemeentewet in historisch PersPectief

De Gemeentewet als Verschijnsel is al meer dan 160 jaarin beeld. Mijn voor-
malig stadgenoot J.R. Thorbecke schreef de oorspronkelij ke versie toen hij
minister van Binnenlandse Zaken was. Dit ‘schrij ven’ moet in de meest letter-
hj ke zin worden opgevat: de minister schreef het wetsvoorstel eigenhandig,
zonder tekstverwerker, dus in de meest letterlijke zin een manuscript. In de hui-
dige tijd niet meer voor te stellen. De opzet en structuur van de gemeentewet
van Thorbecke staan nog fier overeind. Ook dit mag een prestatie van formaat
worden genoemd.

Toegegeven: in de achter ons Iiggende ruim 160 jaar is de gemeentewet met
regelmaat in grooten klein onderhoud genomen. Daarbij veranderden, verdwe-
nen en verschenen bepalingen. Echter steeds met behoud van structuur. De
naam bleef onveranderd ‘gemeentewet’, dan weer met dan weer zonder hoofd-
letter ‘G’. De laatste majeure wijziging voltrok zich in 2002: met stoom en
kokend water werd in dat jaar de Gemeentewet omgebouwd van monistische
onderlegger tot dualistische leidraad van het gemeentebestuur. Inclusief
zomerreces, had de Tweede Kamer in 2001 niet meer dan vier maanden nodig
voor de bchandeling van het wetsvoorstel Dualisering gemccntebestuur. De
Eerste Kamer trok er Vijf maanden voor uit. Uiteindelijk was slechts een week
voor de gemeenteraadsverkiezingen van 2002 gemeentelijk dualisme juridisch
een feit. Ter Vergelij king: de gemeentewet die van de hand van Thorbecke
kwam, had er minder dan drie maanden voor nodig om het Staatsblad te berei-
ken: bij de Tweede Kamer ingediend Op 3 maart en aangenomen op 2 juni
1851." Wat goed is, komt snel en beklij frin dit geval lang!
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Gemeentebestuur gedualiseerd

De Wet dualisering gemeentebestuur verscheen op 28 februari 2002 in het
Staatsblad?, om een week later, op 7 maart 2002, in werking te treden. Waar de
invoering van andere wetsvoorstellen niet zelden wordt uitgesteld, juist van-
wege de zorgvuldige parlementaire behandeling (denk hierbij aan de Wet a[ge—
mene bepalingen omgevingsrecht, of de 4 tranche Algemene wet bestuurs-
recht), liet de behandeling van het wetsvoorstel Dualisering gemeentebestuur
een omgekeerd beeld zien. Invoering op 7 maart 2002 stond hoe dan ook voorop,
en veel werd hieraan ondergcschikt gemaakt. Denk hietbij aan zaken als juridi—
sche kwaliteit, eenduidigheid, helderheid en consequentheid. Metalle gevolgen
van dien. Het aanstellen van een deskundig en gezaghebbend hoogleraar Elzinga
als voorzitter van de Staatscommissie die het wetsvoorstel voorbereidde ten spijt.

De Praktijk in en om de (dualistisch werkende) gemeenteraad laat Vrijwel
dagelij ks zien dat een correcte tocpassing van een gedeeltelijk op dualistische
gedceltelijk op monistische leest geschoeide organisatiewet allerminst een
pretje is.

Intermezzo: eed of belofte, trouw aan de wet

Van raadsleden, wethouders en burgemeester Verlangt de Gemeentewet dat
zij, voordat zij beginnen met het uitoefenen van hun functie, een eed of een
belofte aﬂeggen. De tekst hiervan Iigt vast, en bevat onder meer de woorden ‘Tk
zweer (beloof) dat ik trouw zal zijn aan de Grondwet, dat ik de wetten zal nako-
men..”. Voor de volledigheid zij vermeld, dat raadsleden, wethouders en burge-
meesters van in Fryslﬁn gesitueerde gemeenten de keuze hebben deze woorden
in het Frysk uit te sPreken. Opmerkelijk is dat geen trouw wordt Verlangd aan
in Nederland geldende Verdragen. Dit moet worden gezien als een lacune, daar
de Grondwet3 bepaalt dat zogeheten ‘self~executing’ bepalingen van Verdragen
en van besluiten van volkenrechtelij ke organisaties, die naar haar inhoud een
ieder kunnen verbinden, verbindende kracht hebben nadat zij zijn bckendge-
maakt. Daarnaast valt op, dat raadsleden ‘trouw’ zijn aan Grondwet en wetten
waar de burgemeester ‘getrouw’ zal zijn. Verschil moet er zijn!

Hoe kan een wetgever trouw afdwingen aan een wet die vanuit dualistisch
oogpunt niet na te leven valt?

Burgemeester als Portefeuillehouder

De gemeenteraad heeft als (hoofd)taak, het college en de burgemeester te
controleren. Deze controle vindt in beginsel plaats tijdens een openbare verga-
dering van de gemeenteraad. Onlogisch en onhoudbaar is, dat deze Vergadering
wordt voorgezeten doorde burgemeester, ook wanneer hij in zijn hoedanig—
heid van portefeuillehouder of voorzitter van het coﬂege gehouden is de raad te
informeren over door hem gevoerd bestuur.5 In de Iijn met het dualisme Iigt
datin die gevallen een ander dan de burgemeestet optreedt als voorzitter van de

gemeenteraad, en wel de plaatsvervangend raadsvoorzitter.®
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Plaatsvervangend raaclsvoorzitter

Verhinderin(q of ontstentenis

Een dualistisch geborgde burgemeester kent de Gemeentewet op slechts één
Plek: bij Verhindering of ontstentenis wordt hij in zijn hoedanigheid van voor-
zitter van de gemeenteraad vervangen door het langstzittende raadslid. Dit kan
ook een ander raadslid zijn, maar dan moet de raad daar expliciet een besluit
over nemen. Als er meerdere raadsleden even lang zitting hebben, hangt de
oudste in 1evensj aren de ambtsketen om.”

De Gemeentewet noemt, naast verhindering, ‘ontstentenis’ als een reden
voor vervanging van de burgemeester. Ditis een tamelijk in onbruik geraakt
woord. Het betekent: het niet voorhanden zij n, ontbreken, niet aanwezig zij n,
verhinderd zijn (meestal door factoren buiten de macht van de betrokkene bij—
voorbeeld ziekte, familieomstandigheclen).8 Eigenlijk is ‘ontstentenis’ gewoon
een ander woord voor ‘afwezigheid’. Het heeft binnen artikel 77 Gemeentewet
geen toegevoegde waarde. Schrappen ligt om deze reden voor de hand.

Oudste in levensj aren
Gelukkig zitten er weinig tot geen eeneiige tweelingen in dezelfde gemeen-

teraad die ook nog eens de oudsten van alle raadsleden zijn; anders zou de vraag
de gemoederen bezighouden wie van hen het oudst in levensj aren is. De kans is
groot datdeze vraag onoplosbaat blij fe, tenzij de eerstgeborene van de twee
moet worden aangemerket als ‘oudste in levensjaren’. Mijns inziens een onmo-

elij ke conclusie, want met dezelfde kracht van argumenten kan worden Volge—
houden dat beide helften van de tweeling voor het recht even oud zijn, onge-
acht het tij dstip van geboren zijn. Een juridische dag begint namelijk 0m 00.00
uur, en alles wat zich op die dag afspeelt, is juridisch even oud, tenzij de wet
anders bepaalt. En dat doet de Gemeentewet niet.

Langstzittende lidin heringedeelde gemeente(raad)

In heringedeelde gemeenten is de vraag, wiein de gemeenteraad heeft te
gelden als langstzittend lid van de raad. Die vraag is relevant voor die raadsleden
die ook al zitting hadden in de raad van een als gevolg van de herindeling opge-
heven gemeente. Gaan de ‘dienstj aren’ die zijn opgebouwd inde opgeheven
gemeente mee in de nieuwe gemeenteraad, of begint elk raadslid op nul zit-
tingsjaren? Moet misschien onder ‘1angstzittende lid van de gcmeenteraad’ in
een heringedeelde gemeente worden verstaan: het raadslid dat als eerste de eed
of belofte heeft afgelegd en daarmee als eerste 'zijn functie uitoefent’ zoals arti-
kel 14 Gemeentewet aangeeft? Onduidclij kheid alom!

Duidelij kheid gewenst: een voorzet

De Gemeentewet zou duidclijk zijn, alser op het punt van vervanging van
de burgemeester als raadsvoorzitter in zou staan, dat de raad in zijn eerste ver-
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gadering na periodieke verkiezingen besluit tot het aanwijzen van een eerste en
tweede Plaatsvervangend raadsvoorzitter. Als deze eerste vergadering niet kan
worden gehouden omdat de burgemeester afwezig is (bijvoorbeeld wegens

lots opgekomen ziekte), zou het Voorzitterschap kunnen worden uitgeoefend
door het raadslid dat bovenaan de kanclidatenlijst heeft gestaan en bij de afgelo—

pen Verkiezingen de meeste stemmen op zich Verenigd heeft gekregen.

OProeP voor raadsvergadering

Terug naar de burgemeestet: de Gemeentewet dtaagt hem op de raadsleden
schriftelijk voor de vergadering op te roepen. Ook is het de burgemeester die
een nieuwe Vergadering belegt als uit de Presenticlijst de conclusie moet
worden getrokkcn dat minder dan de helft van het aantal zitting hebbende
leden tegenwoordig is. Bij Verhindering of ontstentenis van de burgemeester is
hetde Iocoburgemeester oftewel één van de wethouders die deze hanclelingen
moet verrichten. Dit is anno 2012 niet uit te Ieggen?’ 10 Waar de Gemeentewet
een handeling neerlegt bij de burgemeester in diens hoedanigheid van voorzit-
ter van de gemeenteraad, is het duaal—gewenst te spreken van ‘voorzitter van de
gemeenteraad’.

Burgemeester als Portefeuillehouder

Het voorzittetschap van de gemeenteraad wordt, hetzij herhaald, uitgeoe-
fend door de burgemeester.“ Het is een door dualistische overwegingen inge-
geven wens dat de plaatsvervangend voorzitter het voorzitterschap overneemt
als de burgemeester in zijn hoedanigheid van Portefeuiﬂehouder het door hem
gevoerde beleid dan wel door hem te nemen beslissingen toelicht dan wel ver-
dedigt. Dan is het oncomfortabel en feitelijk ongewenst als de burgemeester
tegelijk als voorzitter functioneert. De Gemeentewet laat echter (nog) geen
ruimte om in die situaties het vootzitterschap door een raadslid te laten uitoe-
fenen. Enige tijd geleden is een wctswijziging aangekondigd om in deze
behoefte te voorzien.’ Tot die tijd ontberen alle reglementen van orde waarin
een raadslid (een deel van) de raadsvergadering voorzit in aanwezigheid van de
‘burgemecster als portefcuiﬂehouder’ een toereikende Wettelij ke grondslag.
Hetis de wettelij ke taak en plicht van de burgemeester een raadsbesluit tot
Vaststeﬂing van een dergelijk reglement van orde voor vernietiging voor te
dragen.13

Welke burgemeester neemt hierin het voortouw?

Opzet en organisatie raadsvergadering
Raad is volksverte(genwoordgend orgaan
Dualisme moet gemeentebestuur (lees: gemeentetaad) en bevolking dichter

bij elkaar brengen. De raad is Volksvettegenwoordigend orgaan, want recht-
strecks gekozen door de stemgerechtigde inwoners van de gemeente. Van de
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raad mag dan ook worden verwacht dat hij de (belanghebbende dan wel betrok-
ken) burgers betrekt bij de Voorbereiding van door hem te nemen besluiten.

Met het oog hierop is sinds 2002 in menig raad ervoor gekozen, de totstand-
koming van een raadsbesluit op geheel andere leest te schoeien dan in het
monisme gebruikelijk was.

Totstand](oming raadsbesluit in monistisch ti'dperk

Tijdens het monisme was het gebtuiﬁelij k, dat het coﬂege de door de raad te
nemen besluiten feitelijk geheel voorbereidde, Waatbij /o) mogelij k4 ook de
mond werd gegund aan direct bij het besluit betrokken inwoners, ondernemers
of insteﬂingen. De daarop Volgende fase van raadsbesluitvorming begon met
behandeling van het voorstel in commissieverband. Daarbij was het tamelijk
gebruikelij k, dat het Voorzitterschap van de raadscommissie in handen was van
een lid van het college. Na commissiebehandeling had het coﬂege alle gelegen-
heid om het voorstel te veranderen of zelfs terug te nemen. De raad stond daar-
bij en keek ernaar. Een dergelijk proces kon uitstekend worden afgewikkeld
binnen de mogelij kheden die de Gemeentewet bood.

Totstandkoming raadsbesluit in dualistisch tij dperk

Dualisme ginnen het gemeentebestuur vergt andere, ruimere mogelij khe-
den dan de Gemeentewet biedt. De raad die duaal wil, conform de bedoelingen
van de wetgever, Ioopt constant tegen het keurslij faan dat de Gemeentewet
voor hem heeft aangelegd, en waaraan bij de invoering van het dualisme niet
(Wezenlijk) is getotnd.

Ver(qader(on)mogelij kheden Gemeentewet

De Gemeentewet is tamelijk dwingend waar het gaatom het juridische
karakter van een samenkomst van een gemeenteraad of raadscommissie: de raad
Vetgadett in de fysieke setting van een raadsvergadeting en een commissie in die
van een commissievergadering; gebaseerd op artikel 20 respectievelijk artikel 82
van de Gemeentewet. Waarbij ,via de band van artikel 82, menig raad in al zijn
creativiteit heeft besloten om als alternatief in een raadsbrede commissiesetting
bijeen te komen. In dat geval is het Verplicht dat een raadslid als voorzitter
optteedt.15 Het staat de raad niet vrij, ervoor te kiezen een buitenstaander in te
schakelen die als technisch onaﬂmnkelijk voorzitter de commissievergadering
leidt.

De vraag die opkomt is, of een raadsbrede commissievergadering juridisch
niet gewoon moet worden aangemerkt als een ‘gewone' raadsvergadering. Want
als de raad als gehcel bij eenkomt om te Vergaderen, kan dit bezwaarlijk anders
worden uitgelegd dan als een raadsvergadering, enzalde burgemeester gewoon
moeten voorzitten. Vanuit die optiek bezien, maakt de raad zich schuldig aan
misbruik van bevoegdheid door zichzelf in strijd met de Gemeentewet voor de
gelegenheid ‘commissie’ te noemen. '
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Digitaal vergaderen

In het z.o-tij dperk past, dat een gcmecntcraad moet kunnen besluiten dat
een raadsvergadering niet in een driedimensionale raadzaal wordt gehouden,
maar dat dit zich ook in een digitale setting kan afspelen. Al was het alleen maar
voor het nemen van besluiten die geen uitstel kunnen lij den of voor zaken van
kennelijk ondergeschikte aard: elk raadslid vinke op een digitaal platform aan
of hij /zij voor of tegen een voorstel is dan wel of hij dit geagendeerd wil zien
voor de reguliere raadsvergadcring. Burgers met een intetnetaansluiting17
kunnen desgewenst hun opmetkingen via ditzelfde Platform naar voren bren-
gen.Zo moeﬂijk hoeft dat toch niet te zijn?

(Rechts)gevolgen gremia Gemeentewet

Het dwingende karakter vloeit (indirect) voort uit de bonussen die de
Gemeentewet tockent aan een raadsvergadering of een commissiebij eenkomst:
uitsluitend binnen de context van deze Wettelij ke gremia bestaat immuniteit en
kan geheimhouding ontstaan of worden opgelegd.’® De wetgever heeft helaas
nagelaten, te onderkennen dat een gemeenteraad die het dualistische bestuurs-
model serieus neemt™ te faciliteren met bepalingen die de raad de wettelij ke
ruimte laten voor het maken van een maatwerkkeuze ten aanzien van de wijze
waarop de Voorbereiding en bespreking van een te nemen raadsbesluit dan wel
het in dit verband te voeren overleg met belanghebbende partij en plaatsvindt.

Keuze aan gemeenteraad

In het dualistisch bestuursmodel past, dat een samenkomst van raad of
commissie kan worden gegoten in een juist voor die samenkomst passende
vorm van een bijeenkomst, niet per definitie zij nde een door de Gemeentewet
Voorgeschreven gremium. Juridische praktijk is dat een beeldvormende verga-
deringz" niet anders kan worden gegoten dan in de vorm van een raadsvergade—
ring, voorgezeten door de burgemeestcr. Dit knelk.

Het zou aan de raad moeten worden overgelaten, te bepalen welke vorm
voor alles wat anders is dan een besluitvormende raadsbijeenkomst naar lokale
behoeften in te richten. Daarmee wordt het meeste recht gedaan aan de lokale
bestuurscultuur en de daarmee samenhangende Vergadergewoonte en -behoef-
ten. De raad is immers hoofd van de gemeentel!*!

Quorumkwesties

Vergader— en beslisquorum

Als blij kens de presentielijst minstens de helft van het aantal zitting heb-
bende raadsleden tegenwoordig is, mag de raadsvergadering worden geopend. 2z
Ditis het zogeheten ‘vergaderquorum’. Best vreemd: een aantal handtekenin-
genop de Presentielijst is bepalend ofde vergadering kan worden geopend, niet
het aantal fysick aan de raadstafel ‘zittende’ raadsleden. In theorie kan het dus
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voorkomen dat alle raadsleden hun handtekening Piaatsen, vetvoigens collec-
tief de raadzaal verlaten (want Jja, die EK—Voetbaiwedstrijd is toch wel een tikje
spannender dan de Voorjaarsnota) waarna de voorzitter, in zijn uppie de raad-
zaal bevolkend, de raadsvergadering opent. Vervolgens hamert hij in no time de
agenda erdoorheen, waarna hij zich voegt bij het Voetbaiienkij kend gezeischap
in het tot Voetbaitempel orngetoverde bedrij fsrestaurant. Overigens kunnen
tij dens deze raadsvergadering geen besluiten worden genomen omdat er geen
besiisquorum is. Maar dit terzij de.

Een stemming is nameiijk pas geidig als minstens de helft van het aantal
zitting hebbende leden dat zitting heeft en zich niet van deelneming aan de
stemming heeft moeten onthouden, daaraan heeft deeigenomen.23

Protestraadsleden

Deze bepaiingen dateren uit het monistisch tij dperk en zijn niet aangepast
in 2002. Dit mag als een tekortkoming voor het democratisch proces worden
beschouwd. In menig gemeenteraad is het een gebruik, dat raadsleden en/of
compiete raadsfracties niet mondeiing doch met hun voeten hun stem uitbren-
gen: men verlaat de raadzaal voordat de stemming over een voorstel begint. Dit
isin de regei een daad van protest. Deze daad kan echter tot gevoig hebben dat
er geen besluit kan worden genomen over een onderwerp dat voor die vergade—
ring op de agenda staat vermeld, nameiijk als het aantal Wegiopers meer
bedtaagt dan de helft van het aantal zitting hebbende leden waardoor er geen
beslisquorum (meer) is. Een agenda overigens die de raad bij aanvang van zijn
Vergaciering zelf heeft Vastgesteid! En is het niet zo, dat over alle oncierwerpen
die vermeld staan op een door de raad vastgesteide agenda voor de betreffende
Vergadering besluiten worden genomen?

(Rechts)gevolgen proteststemmen
Inde iijn met de eed of belofte die een raadslid aﬂegt alvorens te kunnen

functioneren binnen het verband van de gemeenteraad ligt dat hij, tenzij hij

verhinderd is, aanwezig is bij alle raadsvetgacieringen die worden uitgeschre-
ven. Dit houdt van nature in, dat elk raadslid de geheie raadsvergadering op de
aan hem toegewezen piaats aande Vergadertafei ziten zijn aandeel levertin de
besiuitvorming. Met als climax dat hij bij elk agendapunt deelneemt aan de
stemming, tenzij geen stemming wordt Vetiangd24 of hij zich van stemming
moet onthouden.?

Voor de bestuurbaarheid van de gemeente zou het goeci zijn als de Gemeente-
wet gevoigen verbindt aan het uit de raadzaal wegiopen door raadsleden die wel
de Presentieiijst hebben getekend. Artikel 29 kan als Voigt worden gewijzigd:

+  Lid 2 wordt vernummerd in lid 4;

- Er wordt een nieuw lid 2 toegevoegd, datals Voigt luidt: ‘Voor de bepaling van
het aantal leden als bedoeld in het eerste lid worden die leden meecqete[d die i)ij aanvang van
de vergadering de presentielijst hebben getekend en waarvan de voorzitter bij aanvang van de
stemming vaststelt dat zij niet aanwezig zijn in de vergadering.”
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- Erwordt een nicuw lid 3 toegevoegd, datals Volgt luidt: ‘De leden waarvan de
voorzitter ingevolge lid2 heeﬁ vastgesteld dat zij niet aanwezig zijn in de vercqaderincq worden
geacht te hebben deelgenomen aan de stemming en daarbij voor het voorstel en eventuele
amendementen als bedoeld in artikel 147b hebben gestemd.”

Overige wijzigingsvoorstellen Gemeentewet

Als we het dan toch hebben over het doorvoeren van wijzigingen inde
Gemeentewet, dan zouden de Volgcnde aanpassingen in dit verband niet mis-
staan.

Reg lementvan orde

Artikel 16 draagt de raad al vele jaren op een rcglement van orde vast te stel-
len voor zijn vergaderingen en andere werkzaamheden. Deze bepaling is onge-
Wijzigd het dualistisch tijdperk ingeloodst. Een dualistische versie van dit arti-
kel, Waatbij rekening kan worden gehouden metde speciﬁeke wensen van de
betreffende gemeenteraad, kan als volgt luiden:

De raad bepaalt bij reglement van orde voor zijn vergaderingen en andere activiteiten op
welke wijze hij invuuing (geeft aan de bij wettelijk voorschrift aan hem opgedragen taken en
bevoegdheden Daarbij kan de raad besluiten dat worde aﬁgeweken van het bepaa[de in artikel 82.

Aangaan overeenkomsten

In het monisme was de gemeenteraad het bevoegde orgaan voor het nemen
van beslissingen op het gebied van het aangaan van privaatrechtelijke rechts-
handelingen. Met het dualisme is deze bevoegdheid verschoven naar het col-
1ege.26 Op het eerste gezicht is daar niets vreemds aan, daar het aangaan van
overeenkomsten niet meer is dan een daad van (dagelij ks) bestuur.

Vanuit dualistisch oogpuntis het onbegtijpelijk datde gemeenteraad geen
enkele bevoegdheid heeft op dit vlak. Met de invoering van het dualisme zijn
raad en college ‘ontvlochten’ en hebben beide organen hun eigen rol en functie.
Daarbij past, dat de raad bevoegd is tot het aangaan van overeenkomsten die
betrekking hebben op het domein van de raad. Nergens in de Gemeentewet
staat echter dat de raad over deze bevoegdheid beschikt. Het coﬂege isde juridi—
sche baas op het gebied van het nemen van beslissingen tot het aangaan van
overeenkomsten.

Alsde gemeenteraad ervoor kiest een adviseur in te schakelen, een zaal af te
huren of (wat helaas nogal eens voorkomt) een afspraak met de grifﬁcr te maken
in het kader van een Vertrekregeling van 1aatstgenoemde, moet het coﬂege daar
een besluit over nemen! En Vervolgens moet de burgemeester (bij diens afwe-
zigheid: de locoburgemeester ") de handtekening onder de overeenkomst
zetten.””

Het coﬂege kan deze bevoegdheid niet aan de raad delegeren, omdat de
Gemeentewet daarin niet voorziet.2® De enige mogelij kheid die rest is, dat het
college volmacht aan de raad verleent om namens hem te besluiten tot het aan-
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gaan van privaatrechtelij ke rechtshandelingen.” En aangezien de raad niet
werkzaam is onder de verantwootdelij kheid van het college, zal de raad deze
volmacht moeten aanvaarden.3®

Een erg omslachtige weg. Misschien is het beter, artikel 160 Gemeentewet
als volgt te wijzigen:

Lid 1 aanhef en sub e. wordt als Volgt gewijzigd: na ‘besluiten’ wordt een
komma geplaatst, gevolgd door de volgende tekst: ‘tenzlj de raad, waar het de raad
aangaat, heeft besloten dat de raad bevoegd is.”

Oproep tot actualisering en dualisering

De beschikbare ruimte laat niet toe, op deze Plaats een uitputtende opsom-
ming van in de bestuurspraktijk schurende en onwerkbare Gemeentewettelij ke
bepalingen neer te zetten. Daarom is in deze bijdrage volstaan met het schep—
pen van een sfeerbeeld waarin de focus wordt gericht op a-duale, achterhaalde
en onwerkbare Gemecntewettelij ke bcpalingen. Het bestuur van de VVG geef ik
in dit jubileumjaar in ernstige ovetweging, binnen afzienbare tetmijn een stu-
diedag te organiseren die geheel en al in het teken staat van haperende gemeen-
terechtelij ke regelgeving in een dualistische bestuurspraktij k. Met daarbij als
oogmerk een in gang te zetten wetgevingsproces dat moet resulteren in een 100
procent actuele en dualistisch georiénteerde Gemeentewet, één die inwerking—
treedt in het jaar waarin de VVG zijn vij ftienjarig jubileum viert. Het proces dat
‘dualisering’ heet kan Vetvolgens als voltooid worden beschouwd.

MR. O. SCHUWER is zelfstandig (gevesti(gd specia[ist gemeentelijk bestuurs- en om(gevingsrecht.
Voormalig gemeentesecretaris (Bierum, 1986 - 1989) en raadsgriffier (Heerde, 2002 - 2008).

NOTEN
1 Verkruisen en Vis, Gemeente en gemeentewet, Nijmegen 1987, pg. 28.

Stb. 2002, 111.

2

3 Artikel 93.

4 Kernbepalingen in deze zijn de artikelen 169 en 180 Gemeentewet.

5 Artikel 9 Gemeentewet.

6 Waarbij dat raadslid Verplicht is, de ambtsketen te dragenz artikelen 2 en 3 Koninklijk Besluit
16 november 1852.

7 Artikel 77 Gemeentewet.

8 Bron: Wikipedia (Wikiwoordenboek).

9 Zonderer begrip yoor te kunnen opbrengen, is dit nog wel te begrijpen voor al diegenen die
vO06r 7 maart 2002 bij een gemeente werkzaam waren (waaronder schrijver dezes), en daardoor
nog enigszins, doch steeds meer rudimentair, vertrouwd zijn metde toenmalige wethouder
die (tevens) als lid van de gemcenteraad in de raadzaal een dubbele functie had. Het aantal

personen dat bij de gemeente een functie kreeg cerst nadat het dualisme een feit was, neemt
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steeds meer toe. En daarmee hun (begrijpelij ke) onbegrip voor een wethouder die een door de
wet toegekende rol uitoefent in relatie tot het functioneren van de gemeenteraad.

Ook haaks op het dualisme staat de bepaling, dat wethouders toegang tot de raadsvergade—
ring hebben én aan de beraadslagingen kunnen deelnemen (artikel 21 lid 2 Gemeentewet).
Het is toch een raadsvergadering, en de wethouder maakt toch geen deel uit van de raad?
Andersom: een raadslid heeft geen toegang tot de Vergadering van het college, noch kan hij
daarin aan de beraadslagingen deelnemen. Dualisme houdt ten Principale in, dat de gemeen-
teraad moet kunnen bepalen of een wethouder al dan niet een rol moet hebben tijdens een
raadsvergadering €en zo ja, waaruit die rol daadwerke[ijk bestaat.

Artikel 9 Gemeentewet.

Brief Staatssecretaris BZK d.d. 11 december 2008, TK 30902, pg- 13

Artikel 273 Gemeentewet. Artikel 10:35 Awb somt de Vcrnietigingsgronden op: strijd met het
recht of met het algemeen belang. ‘Recht’ omvat mede geschreven wettelijke voorschriften.
Strijd met artikel ¢ juncto artikel 77 Gemeentewet moet worden gezien als ‘strijd met het recht’.
D.w.z. als het college dit gewenst achtte. De gemeenteraad had meestal geen invloed op de
inbreng van betrokken burgers, bedrijven en insteﬂingen op het proces van de Voorbereiding
van raadsbesluiten.

Artikel 82 lid 4 Gemeentewet.

Artikel 3:3 Algemene wet bestuursrecht verbiedt het misbruik maken van zijn bevoegdheid
door een bestuursorgaan.

Het aantal burgers zonder internetaansluiting bedroeg in 2009 naar schatting 5 procent, en
wordt elk jaar minder. Geen aantal om digitaal raadsvergaderen niet te willen ontwikkelen en
een Plaats in de Gemeentewet te geven.

Zie artikel 25 lid 1 en artikel 86 1id 1 respectievelijk artikel 22 juncto artikel 82 lid 5 Gemeen-
tewet.

Welke raad wil dat niet?

Bijeenkomsten die in het monisme ‘commissievergadering’ heetten, hebben in het dualisme
zoveel Verschijningsvormen gekregen als er raadsculturen zijn. Watin deene gemeente
‘beeldvorming’ heet, gaatin de andere gemeente door het leven als ‘Politieke markt’, en
wordtin de Volgende gemeente aangeduid als ‘carrousel’. Laatstgenocmde aanduiding kan
tot verwarring leiden: Volgens Wikipedia kan hiermee worden gecloeld op (onder meer):
draaimolen, een tak in de paardensport, BTW-fraude en een Belgische biersoort.

Artikel 125 lid 1 Grondwet.

Artikel 20 Gemeentewet.

Artikel 29 lid 1 Gemeentewet.

Artikel 32 lid 3 Gemeentewet

Artikel 28 lid 1 Gemeentewet en artikel 2:4 Algemene wet bestuursrecht.

Artikel 160 lid 1 aanhef en sub e. Gemeentewet.

Artikel 161 lid 1 Gemeentewet.

Artikel 165 lid 1 Gemeentewet bepaalt namelijk dat het college een bevoegdheid alleen mag
delegeren aan een bestuurscommissie en het dagelij ks bestuur van een c[eelgemeente.
Artikel 10:3 lid 1 juncto artikel 10:12A1gemene wet bestuursrecht.

Artikel 10:4 lid 1 Algemene wet bestuursrecht.
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DoorPakken

Voor mij ligt een burgemecstersblad uit 2008. Ik lees een interview met Prof.
mr. Hans Engels over de toekomst van het burgemeestersambt. De presiden-
tiéle burgemeester zal er uiteindelijk komen, zo stelt hij. De druk op het ambt
zal eerder toe- dan afnemen. En in de huidige setting zal het burgemeesters—
ambt ook steeds kwetsbaarder worden. Ik erken zijn punt want enerzijds is er
de gewenste positie boven de partijen, maar anderzijds krij gt de burgemecster
meer taken en bevoegdheden en kan daardoor vaker terechtkomen in belangen—
conflicten.

Tegelijkertijd zie ik de positie van de burgemeester ook sterker worden. Het
vertrouwen in politici neemt af, maar het vertrouwen in de burgemeester blijft.
Inwoners die Vastlopen in lokale Problemen (soms ook in persoonlij ke Proble—
men) wenden zich rcgelmatig in het volste vertrouwen tot hun burgemeester. En
dat heeft naar mijn mening alles te maken met juist die onafhankelij ke positie.

Terug naar het burgemeestetsblad uit 2008. Ik lees verder ... vij i jaar eerder
(in 2003 dus) sptak Hans Engels in zijn Leidense oratie ook al over hetzelfde
onderwerp. Niet alleen hij, onder professoren, maar heel politick-bestuurlijk
Nederland praatal jaren over de tockomst van het burgemeestersambt zonder
dat er ook echt beweging in komt. We zijn nu in 2012! Een bevestiging dat
besturen en het denken daarover vooral worden geinspireerd door het spel om
de macht?! Een macht die verschuift van gei’nstitutionaliseerde machtsconcen-
tratie in Partijen naar gelegenheidsnetwetken op basis van bijvootbeeld profes-
sie, vraagstukken, en woonplaats. Waar de politicke arena verandert, kan de
bestuurlijke inrichting ervan niet eindeloos achterblijven. Een beetje intellectu-
eel doorexerceren tot de conclusie er ligt en we daar ook naar gaan handelen is
tot nu toe echter niet gelukt, terwijl ook nu anno 2012 behartenswaardig veel
wordt opgemerkt over waar het met het ambt naar toe gaat en moet gaan. Het
wordt eens tijd om eens een beetje te gaan doorpakken.

Het meest recent voor mij zijn de uitlatingen van Bernt Schneiders, burge—
meester van Haarlem, in het partijblad van de PvdA ‘Lokaal Bestuur’ van juni
2012. Samengevat komt het erop neer dat de toename van de wettelijke taken en
bevoegdheden, de aansteﬂingswijze (et de raad die uiteindelijk beslist), het
karakter van de functie (waarbij steeds meer een verbinder en hoeder van het
algemeen belang wordt gewenst) en de werkelij kheid dat de Haagse fractie-
Iobbyisten geen invloed meer hebben (geen partijpolitieke benoemingen meer),
ertoe leiden dat de burgemeestet weg moet blijven van Politicke kleur en kleur
bekennen. De opmaat naar de partijloze burgemeester is gegeven.
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Terug naar de constatering dat een beetje intellectueel doorexerceren ons bij dit
onderwerp zo moeilijk afgaat, draag ik een andere meer pragmatische benade-
ring aan. Laten we ons eens verdiepen in de wereld om ons heen. U hoeft alleen
maar te kij ken naar de documentaire Bogota Change 2009. Hoe vaker ik dat doe,
hoe meer deze documentaire mij ontroert en overtuigt. De eerste burgemeester
die de stad Bogota van ‘de glijbaan omlaag’ probcert te redden lukt dat émdat
hij Partijloos is. Hij heeft zijn partij gebonden tegenstander verslagen. Deze
komt terug op het toneel in een volgende Periode als hij zijn Pattij heeft verla-
ten. Hij wint. De kracht van beiden is hun onafhankelijkheid, hun onorthodoxe
lef, hun intrinsicke bevlogenheid en het van daaruit weten te inspireren. En dat
alles met hoofdletters. Daar kunnen partijopvattingen die ook als handelings—
kader moeten dienen alleen maar belemmerend zijn.

Het partij Iidmaatschap maakt Nederlandse burgemeesters, die boven de
partijen staan, kwetsbaarder dan nodig is. Een partijprogramma voegt niets toe
aan de uitoefening van het ambt. Sterker nog, het maakt kwetsbaar omdat de
burgemeester er van verdacht kan worden niet het algemene belang te dienen
maar het deelbelang van zijn of haar partij. Burgemeesters handelen in gemeen-
tebelang, niet in partijbelang. Bovendien rechtvaardigt de huidige positie van
Politicke partijen in de maatschappij niet dat zij een stevige vinger in de pap
zouden moeten hebben via ‘hun’ burgemeesters. Politieke partijen vinden dat
maar moeﬂijk te accepteren.

1k ga mee met Schneiders zijn conclusie: “butgemeestets zijn geen zetbazen
van de PvdA of welke partij dan ook. Wij zijn van de stad of het dorp dat wij
dienen, en daarnaast zijn we ook nog lid van de PvdA. Maar wel graag in die
Volgorde”.

Als uin de kracht van de Bogota—burgemeesters wilt komen dan moet er een
andere keuze gemaakt worden. Dan zijn burgemeesters gekozen op hun onaf-
hankelij kheid, hun onorthodoxe lef, hun intrinsieke bevlogenheid en hun
vermogen om te inspireren. En dds zijn ze partijloos. Ter bemoediging: Bogota

is dichterbij dan u denkt.

MW. M. HEEREMANS is burgemeester van Heemstede.
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De Gemeentewet en de Praktijk

De Gemeentewet is in 2002 veranderd. Niet alle gevolgen van de dualisering
waren meteen te overzien en later zijn nog de nodige wijzigingen doorgevoerd.
Na tien jaar grifﬁetschap (in Amersfoort), zet ik graag een aantal dingen op een
rijtje die me zijn opgevallen, waar verschillende opvattingen over leven of die
nog wel eens botsen met de Praktij k. De keuze is misschien wat wiﬂekeurig en
bepaald niet uitputtend, de behandeling wisselend van diepgang, maar de
onderwerpen komen allemaal voort uit concrete ervaringen en discussies.
Zeker, veel lost zich in de praktijk wel Op, maar op een aantal punten zou wets-
Wijziging een oplossing zijn. En hoofdbrekens schelen.

1k heb het steeds over het lokaal bestuur, maar onverkort gelden de opmer-
kingen uiteraard ook voor de provincie. Vanwege het voorbeeld spreck ik bij art.
169 wel even expliciet over GS en PS.

Art 5 Gemeentebestuur

Ieder bevoegd orgaan (raad, coﬂege en butgemeester) is ‘gemeentebestuut’.

Inde Praktijk worden de termen ‘gemcentebestuur’ en ‘bestuurders’ vtijwel
steeds gebruikt voor het college van B&W en de term ‘volksvertegenwoordi-
ging’ voor de raad. Dit in navolging voor de Iandelij ke situatie: bestuur voor het
kabinet en Volksvertegenwoordiging voor het Parlement. Maar lokaal is de raad
toch echt ook onderdeel van het gemeentebestuur. Om dat voor iedereen dui-
delijk te laten zijn, is het misschien duidelij ker om over dagelij ks en algemeen
bestuur te spteken.

Art 12 Andere functies

Er wordt doorgaans ten onrechte gesproken van ‘nevenfuncties’ die raadsle-
den openbaar zouden moeten maken. In de wet staat ‘andere functies’. Het
raadslidmaatschap zelf is immers een nevenfunctie. Ook hoofdfuncties moeten
openbaar gemaakt worden. De term ‘nevenfunctie” hoort bij burgemeestet en
wethouders, voor wie immers het wethouderschap en burgemeestetschap wel
een hoofdfunctie is. Dit maakt dat het op één hoop gooien van de beoordcling
van andere functies van raadsleden en de nevenfuncties van collegeleden (zoals
in de voorbeeld gedragscode van de VNG) buitengewoon verwarrend en zelfs
onjuist kan zijn. Nevenfuncties worden beoordeeld op hun invloed op het ver-
vullen van de hoofdfunctie; coﬂegeleden mogen ze pas aanvaarden nadat ze zijn
gemeld aan de raad (art. 41b en 67). ‘Andere’ functies moeten kenbaar zijn, maar
zijn zonder meer toegestaan tenzij ze verboden zijn (art. 13).
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Art 15 Verboden hanc[elingen

12 en b Een raadslid mag niet ‘werkzaam’ zijn als advocaat of adviseur of
gemachtigde voor gemeente(bestuur) of wederpartij.

‘Werkzaam zijn’ suggereert ‘tegen betaling’, ‘beroepsmatig’. Regelmatig
wordt dit artikel aangehaald als een raadslid een burger ‘bij staat’ of ‘adviseert’
als die in de puree zit. Dit botst met hoe raadsleden als Volksvertegenwoordiger
soms hulp bieden, waar inwoners zich juist tot hen wenden als er iets aan de
hand is. Ambtenaren hebben er moeite mee als een raadslid meekomt naar een
hoorzitting met iemand die bezwaar maakt tegen bij voorbeeld het Weigcren
van een uitkering of een subsidie. Dit kan inderdaad rolverwarring met zich
meebrengen. Hetis Verstandig inde gedragscode invuﬂing aan dit dilemma te
geven, maar art 15 verbiedt een raadslid niet een burger onbetaald advies te
geven of een hoorzitting bij te wonen. Je hoort ook wel dat raadsleden niet
zouden mogen procederen tegen de gemeente. Ook dit staat niet in dit artikel.

1d, 1° en ze Een raadslid mag ‘rechtstreeks noch middeﬂij k’ een overeen-
komst aangaan voor het aannemen van werk of verrichten van werkzaamheden
tegen beloning.

Dat ‘rechtstreeks’ is meestal nog wel duidelij k, maar dat ‘middeﬂij k’? Past
deze bepahng nog onverkort zo in deze tij d?

Raadsleden werkzaam bij grote (Ver)bovengemeentelij ke bedrijven en
adviesbureaus, hebben doorgaans als stelregel dat ze niet betrokken worden bij
opdrachten inde eigen gemeente . Desalniettemin weten ze wat er speelt en
waar mogelijk een opdracht verwacht kan worden. Ze hebben belang bij de
continuiteit van hun bedrijf, ook al voeren ze zelf een oPdracht niet uit. Nog
1astiger wordt het als iemand woordvoerder in de raad is op zijn eigen Vakge—
bied of van zijn werkgever. Als zijn bedrijf een opdracht krij gt, valt dat dan niet
per definitie onder dat ‘middeﬂij k? Enerzijds: een ruime interpretatie van
‘middeﬂij k’ zou wel heel veel mensen uitsluiten van het raadslidmaatschap en
de ervaring leert dat vtijwel niemand dit strike wil interpreteten. Andetzijds:
een klacht van een bewoner over een raadslid dat met plannen komt voor een
Verkeersoplossing, terwijl hij zelf bij een bedrij fwerkt dat (zijdelings) betrok-
ken is bij de opdracht of misschien alleen nog maar van Plan is mee te dingen
naar de opdracht, is niet denkbeeldig. En: iemand is werkzaam bij een rein-
tegratiebedrij fmeteen eigen bestuur, maar wel met banden met en opgericht
door een gemeentelij ke NV?

En andersom, kan een werknemer bij een klein bedrijf dat sinds jaar en dag
specifieke werkzaamheden uitvoert (0ok) voor de gemeente (bijvoorbeeld het
verhuren en plaatsen van podia bij festivals) geen raadslid worden?

Gedeputeerde staten kunnen onthefﬁng verlenen van deze bepaling (art. 15, 2).

Voorbeelden: Fen rondj 14 lancqs collega’s leerde dat men slechts bij hocqe uitzonderincq (qebruik

maakevan deze mocqelij kheid. En dat is jammer. Tn een van de voorbeelden beéindigde cen raads-

lid een bedrijf dat opdrachten voor de gemeente deed, terwijl achteraf bleck dat hij gewoon onthef-
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ﬁng had kunnen kr@jcqen. Verkeerde voorlichtincq dus, onwetendheid. Een ander voorbeeld betrof
cen raadslid (onderaannemer, toezicht bouw) die per, quval ontheﬁing aanvroeg bij GS. GS gaven
op zeker moment een permanente ontheffing. Het raadslid meldde daara per keer via de griffier
de werkzaamheden. Een van de grote steden heeft een heel bijzondere oplossing: de raad heeft zelf
cen commissie benoemd die beoordeelt of andere ﬁmcties van raadsleden door de beu(gel kunnen. Tk
nam aan dat dit is om eigen afspmken uitde 5edra(gscode te toetsen, maar het is ook om niet naar
GS te hoeven stappen. Tot slot een mooi voorbeeld (ook in de 48-uursservice van Nicis): Een bedrijf
heeft een videowall in het winkelcentrum van de gemeente. De gemeente wil de videowall 5ebrui-
ken om een 5emeente[ij ke Promotiecampagne te ondersteunen. Een raadslid is eicqenaar van het
bedrijf. De gemeente wil tegen een marktconforme vergoeding gebruik maken van de videowall. Is
art. 15, lid 1 GW van toepassing en zo ja, dan ook de ontheffingsmogelijkheid van Gs> Beide
vragen beantwoordde GS met ja. De GW biedt juist de mogelijkheid van het aanvragen en verle-
nenvan onthefﬁng via GS om andere ongewenste gevolgen te voorkomen. De gedragscode staat
daar los van, omdat deze in beginsel intern werkt.

De vraag kwam ook op wie de onthefﬁng aan GS zou moeten vragen. 1k zou
zeggen: het raadslid zelf.

Op grond van de Kieswet kan een raadslid dat in strijd handelt metart. 15
lid 1 geschorst en van zijn lidmaatschap vervallen verklaard worden (art. X 8).

Dit is een boeiende ﬁguur, maar ik ken er geen voorbeelden van.

De mogelij kheden om iets te doen zijn er dus wel, maar er is veel onduide-
Iij kheid. En er zijn wel heel veel raadsleden die werken bij bedrijven die op de
een of andere manier ooit of zelfs met enige regelmaat een opdracht voor de
gemeente doen, waarvan niemand ook maar het gevoel heeft dat dat niet zou
mogen. De functie is toch openbaar? Maar hoe ver gaat dat ‘middeﬂij k’? Deze
raadsleden hebben doorgaans geen (directe) invloed op het Verkrij gen van ecn
opdracht van hun bedrijf en ze aanvaarden de opdracht ook niet zelf. Ik vind
het vaak lastig hierover te adviseren. In de praktijk is het makkelij ker te benade-
ren vanuit (de schijn van) belangenverstrengeling, het optreden als woordvoer-
der, het al dan niet meestemmen dan vanuit de verboden werkzaamheden van
dit artikel.

Art. 15,3 Gedragscode

Een gedragscode is verplicht.

De VNG heeft samen met IPO, UvW en BZK een voorbeeldcode gemaakt.
Daarin wordt uitgcgaan van alle ‘Politieke ambtsdragcrs’, voor de gemeente is
het een code voor burgemeester en wethouders en raadsleden ineen. Veel van
de bepalingen zijn helemaal niet geschikt om voor alle groepen tegelijk
gebruikt te worden. Hoe interpreteer je een bepaling dat een raadslid ‘onpartij—
dig’ moet zijn? Een raadslid is gekozen om zoveel mogelijk punten uit zijn par-
tijprogramma te realiseren, het komt regelmatig voor dat iemand op een kies-
lijst wordt gezet juist vanwege zijn verbondenheid met een Wijk of een
actiegroep. Het gebruiken van algemene beginselen uit het bestuursrecht
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(onpartijdigheid, onaﬂmnkelij kheid, gelij ke behandeling) is van belang voor
burgemeester en wethouders, maar doet geen recht aan de positie van raadsle-
den. Een gemiste kans, ook in relatie met de discussies over (de schijn van)
belangenverstrengeling, zowel in het algemeen als in het bijzonder bij de plicht
of het verbod tot declname aan stemming (zie art. 28).

Art. 17, 2 Wanneer en hoe vaak Vergaderen?

De raad Vergadett zo vaak hij daartoe heeft besloten of indien de butgcmees—
ter het nodig vindt of indien ten minste een Vij fde van het aantal leden van de
raad schriftelijk, met opgave van redenen, daarom verzocke.

Een verwarrend artikel. Het gaatom een verzoek en dan ook nog ‘met
opgaaf van redenen’. Een verzoek kan zomaar al een termijn bevatten (binnen
een week). Kan de voorzitter (of in een meer eigentij dse variant een presidium)
een verzoek van 20 procent naast zich neerleggen? Is het voldoende om als er op
afzienbare termijn een vetgadering is gepland het onderwerp op de agenda te
zetten? Kan men zelfs besluiten dat het ondcrwerp op dit moment niet aan de
orde hoeft te komen? De term ‘verzocken’ impliceert dat het verzoek kan
worden afgewezen. Dit artikel geeft de mogelij kheid om daar waar raadsleden
de kans wordt ontnomen hun onderwerpen te agenderen, hier druk op te
zetten. Als een raad regelmatig bij eenkomt en de raad zelf zijn agenda bepaalt,
is er minder ruimte nodig voor dit artikel. Er kan dan eenvoudig naar de
komende vergadering worden verwezen. De raad beslist dan zelf of het aange-
melde onderwerp op de agenda blijft, maar dat is feitelijk een ander onderwerp
(art. 19).

Ook art. 23 lid 2 geeft een vij fde van het aantal (aanwezig) raadsleden een
recht, namelijk om te vragen met gesloten deuren te Vergaderen.

Dat is wel zonder meer Hip en klaar: de deuren worden 3esloten, deraad overlegt en neemt een
besluit over het al dan niet openbaar verder vercqaderen.

Art. 19 De burgemeester roept schriftelijk op tot de Vergadering.

Overal waar het woord ‘schriftelij k’ in de Gemeentewet staat, zal een vertaal-
slag naar het digitale tij dperk nodig zijn. Daarnaast verhoudt deze taak van de
burgemeester zich nietin alle gevaﬂen meer zo goed tot die van het Presidium,
waar de burgemeester immers Iang niet altijd meer deel van uitmaakt. En tot
slot ligt het misschien meer voor de hand gewoon agenda’s met stukken te
Publiceren dan nog speciaal oproepingen te doen.

Art. 23 Vergaderen in oPenbaarheid, tenzij...
Van besloten vergaderingen worden geheime verslagen gemaakt.

Kunnen geheime verslagen in een openbare vergadering WO].’dCl’l vastgesteld?

Omdat er zo min mogelijk in beslotenheid vergadetd wordt, kan het erg lang
duren voor er een volgende besloten vergadering is. Naar mijn mening kunnen
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deze geheime Verslagen ter inzage worden gelegd (geheim), maar in een open-
bare vergadering vastgesteld. Zodra iemand aangeeft het woord erover te willen
voeren, verdwijnt het van de openbare agenda.

Men kan op dezelfde manier te werk gaan bij het bekrachtigen van de door
het college opgelegcle geheimhouding van art. 25. Dat scheelt geheime vergade—
ringen.

Art. 25 Geheimhouding (in het hoofdstuk over de raad)

De regels rond de duur van de geheimhouding lij ken simpel: de oPgelegcle
geheimhouding blijft voortduren totdat het orgaan dat de geheimhouding heeft opgelegd deze
weer opheft en het primaat over het opheffen van de geheimhouding ligt bij de raad. Dit betekent
dat de raad zelﬂ;eslist of luj de door anderen opgelegde gelleimllouoling op raadsstukken wil laten
voortduren. En als er geheimhouding is opgelegd aan een raadscommissie of aan individuele
raadsleden, dan kan de raad die (qeheimhoudin(q oplteffen. (Aldus De Ridder en Kok van de Reken-

kamer Amsterdam in UNG-magazine van 3 febmari 2012.)

Inde Praktijk geeft dit echter veel discussies.

a  Hetartikel maake verschil tussen het ‘aan de raad’ en ‘aan raadsleden’ over-
leggen van stukken. In het eerste geval vervalt de geheimhoucling indien de
raad de geheimhouding nietin de eerstvolgende Vergadering bekrachtigt, in
het tweede geval niet. Als het college stukken dus ‘aan de leden van de raad’
stuurt, zou het niet het risico lopen dat de raad tot een ander oordeel komt.
Dat kan niet de bedoeling van dit onderscheid zijn.

b Iserverschil in het opleggen van geheimhoucling door het college op groncl
van art. 55 en art. 25?2 Er is een uitsPraak van de Rechtbank in Assen (van 3
april 2003, met een interessante noot van S.A.J. Munneke, Gemeentestem no
7190.) die tot de conclusie zou kunnen leiden dat de raad de geheimhouding
niet zou kunnen opheffen als art. 55 de basis was. Ook hier kun je de vraag
stellen of het college door geheimhouding op te leggen op basis van art. 55,
kan ontkomen aan de bekrachtigingseis van art. 25. Munneke concludeert:
Wel heeft de uitspraak nu een manco in de regeling van de verschillende geheimhoudings-
plichten aan het licht (gel)mcht. Hetis aan de wetgever nog eens aandacht te besteden aan de
verhouding tussen art. 25 en art. 55 GW. De wetgever zal zich daarbij een weg moeten zoeken
tussen de monistisch aandoende regelin(g van de (qeheimhoudincq inde lluidi(ge Gemeentewet
en het al te dualistische criterium dat de rechtbank in deze uitspraak lleeﬁ aan(gele(gd.

¢ Wanneeris de ‘eetstvolgende Vergadering’ waarin het besluit zou moeten
worden bekrachtigd? Gelden hier de gewone regels om een onderwerp te
agencleren of moet de raad een clergelijl( besluit wellicht meteen dezelfde
avond bekrachtigen, als het college die dag nog geheime informatie ter
beschikking stele?

d Alsderaadde geheimhouding niet bekrachtigt, dan vervaltde geheimhou-
ding, staat in lid 3. Dat staat er wel erg simpel. Immers, art. 2:5 van de AWB
verplicht een ieder die bij de uitvoering van de taak van een bestuursorgaan
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betrokken is, de geheimhouding van gegevens waarvan hij het verttouwelijk
karakter kent of redelij ketwijs moet vermoeden in acht te nemen. Art. 272
van het Wetboek van Strafreche stelt schending van de geheimhoudings-
Plicht ook nog eens strafbaar. Als het coﬂege nadrukkelijk geheimhouding
heeft opgelegd, moet je als raadslid wel heel sterk in je schoenen staan om te
zeggen dat je het Vertrouwelijk karakeer niet kon vermoeden. Of je moet wel
heel goed de gevolgen kunnen overzien om te stellen dat het coﬂege ten

onrechte geheimhouding oplegde.

Tk zou zeggen dat alleen indien het college geheime informatie levert op
aanvraag van een of meer individuele raadsleden, dit niet door de raad bekrach-
tigd hoeft te worden. Indien informatie in verband met een dossier waarover
gesproken of besloten wordt in een raadsvergadering geheim ter beschikking
wordt gesteld, moet de raad deze geheimhouding bektachtigen. Het zou
helpen als de wet hier duidelij ker over was. En die bekrachtiging moet inder-
daad zo snel mogelijk Plaatsvindcn met een tocvoeging aande agenda, ook al is
dieal gepubliceerd. Dus geen besluit tot geheimhouding van het college zonder
meteen een bijbehorend raadsvoorstel tot bekrachtiging ervan.

Soms vraagt een raadslid om informatie en wil het coﬂege die alleen onder
geheimhouding verstrekken. Het raadslid wil dat niet, want dan kan hij er niets
mee doen. Hij wil dan nog wel eens dreigen met een verzoek op grond van de
WOB (Wet openbaarheid bestuur). Omdat het raadslid zelf deel uitmaake van
dat bestuur, is dit niet de juiste weg. Hij kan de raad verzoeken om de geheim—
houcling op te heffen.
NB: zie over (geheimhoudin(g ook art. 55 (in het hoofdstuk over het co”ege} en 86 (over commis-

sies

)

Art. 27 Stemmen zonder last

Elk bindend mandaat, elke overeenkomst om op een bepaalde manier te
stemmen, is nietig. Er geldt echter geen verbod om met de achterban (of het nu
om een actiegroep gaat of om de fractie) overleg te voeren. Maar niemand
anders dan het raadslid zelf bepaalt hoe hij stemt.

Art. 28 en 32 Plicht om te stemmen, tenzij verbod om te stemmen.

Art. 28 lid 1 Als een onderwerp een raadslid rechtstreeks of middeﬂijk per-
soonlijk aangaat, mag hij niet deelnemen aan de stcmming.

Art.321lid 2

Bij hoofdelij ke oproeping (= alle stemmingen die niet unaniem of per fractie
Plaatsvinden) is ieder aanwezig lid dat zich niet van deelneming moet onthou-
den Verplicht zijn stem uit te brengen.
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Raadsleden zijn gekozen om besluiten te nemen. Ze zijn verplicht te stemmen
(art. 32 lid 2). De kiezers hebben de vethoudingen in de raad bepaald. Een raads-
lid mag niet makkelijk zijn verantwoordelijkheid ontgaan door een persoonlijk
belang aan te nemen en niet deel te nemen aan een stemming. Dat is niet
eenvoudig, omdat de ‘schijn van belangenverstrengeling’ aan aandacht en
belang heeft gewonnen. Het lij kt soms of even de raadzaal uitlopen bij een
stemming hier een oplossing voor biedt. Dat doet het echter beslist niet. Als
iemand meent dat hij niet mee kan stemmen, dan hoort hij in de raad duidelijk
te melden waarom hij niet deelneemt aan de stemming.

Het Iij ke erop of doorde integriteitsdiscussies raden soms roomser dan de paus
worden en in hun gedragscodes dingcn gaan verbieden die de wet gewoon
mogelijk maake, bijvoorbeeld om in het bestuur van een gesubsidieerde instel-
Iing te zitten. Als het maar duidelijk is, welke andere functies een raadslid
vervult en als het niet om Petsoonlij ke belangen gaat, dan is er niets aan de
hand. (Alleen als hij een dergelij ke instelling civielrechtelijk vertcgcnwoordigt,
mag hij niet meestemmen.) Dat past ook bij het feit dat een raad bestaat uit
lekenbestuurders, geworteld in de lokale samenleving.

De rechter oordeelt over het algemeen niet gauw tot een Persoonlij ke betrok-
kenheid of belangenvetsttengeling die vernietiging van een raadsbesluit recht-
Vaardigt. Juist vanwege de Verantwoordelij kheid van een raadslid voor het
nemen van besluiten.

Vorig jaar is er een uitspraak van De Raad van State gedaan (22 juni 2011, over
Vaststelling van een bestemmingsPlan in Stichtse Vecht), die de Praktijk een
stuk ingewikkelder lij kt te maken. Een raadslid woonde en werkte op een
bedtijventertein en bemoeide zich heel actief met de totstandkoming ervan. De
RvS legt een verband met art. 2:4 van de AWB. Dat artikel legt de gemeenteraad
een plicht op ertegen te waken dat tot de raad behorende of daarvoor werkzame
personen die een Persoonlijk belang hebben bij een besluit de besluitvorming
beinvloeden. Tegen personen die voor de raad werken, zijn maatregelen goed
voorstelbaar, maar tegen raadsleden zelf niet. De gevo[gen van deze interpretatie van
art. 2:4 zijn niet te overzien, schrijﬁ C.J.N. Versteden in een artikel over het arrest in Gemeentestem
2012/11. Gaat men die weg op, zo schr@jft hij, dan kan de raad door een raadslid worden 5e<gijzeld,
omdat ook na vernietiging van het besluit, de raad het raadslid bij het nemen van een nieuw
besluit niet kan buitensluiten bij de besluitvorming. Het is een duidelijk tekortkoming in de
Gemeentewet dat geen regeling is getroffen om naleving van art. 28 af te dwingen,

Art. 28 lid 3, art. 31 en 35 Benoemingen

Een stemming over personen is geheim. Bij een ‘Vrij e stemming mag een
raadslid ook op zichzelf stemmen. Als sprake is van een voordracht of bij her-
stcmming, mag een betrokken raadslid niet deelnemen aan de stemming vol-
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gens art. 28. Hij mag dus ook geen blanco stembrie[i'e inleveren, zijn stem telt
niet mee voor het quorum, art. 29, 1. De benoeming van wethouders vindt
plaats in een eerste vrije ronde. Wethouderskandidaten die raadslid zijn, mogen
gewoon meestemmen. Bij herstemming mag een betrokken kandidaat echter
niet meestemmen. Hij moet zich onthouden.

De kandidaat stemt niet mee bij een voordracht op gronci van het RvO Waatbij
fracties het recht hebben iemand voor te dtagen, bv als lid van het ptesidium .
Een voordracht die niet is gebasecrd op een Vetordening, Op statuten, op een
gemeenschappelijke regeling, is te beschouwen als een vrije stemming. Bijvoor-
beeld de benoeming van een Piv voorzitter van de raad is een Vrije stemming,
ook al wordt zo'n kandidaat Voorgedragen (misschien door een groep raadsle-
den of door het Presidium, tenzij het RvO het voordrachtsrecht regeit).

Is een stemming geldig als een voordrachtsrecht bestaat en raadsleden stemmen
toch op iemand anders? Doorgaans staat in het RvO dat de stem dan van
onwaarde is en dus ook niet meetelt voor het quorum. Het is handig als het
stembriefje afwij kt van dat voor vrije stemmingen en duidelijk maakt datin dat
gevai alleen voor of tegen kan worden gestemd.

Art. 30 en 31 Schriftelijk stemmen en geheime stemmin

Ook hier nog weer het woord ‘schtifteiij Kk’ en ‘behootiijk ingevuid stem-
briefje’. Er wordt steeds meer elektronisch gestemd. De VNG geeft al aan, dat
dit geiiji( gesteld kan worden met ‘schriftelij k. In art. 31 is de voorwaarde dat
bij gesloten en ongetekende stembriefjes wordt gestemd om die reden al uit de
wet geschrapt. Er staat daar nu alleen dat stemming over personen geheim is.
Geheimhouding zou ook via elektronisch stemmen kunnen worden gewaar-

bOI‘gCi.

Art. 35 De raad benoemt de wethouders en informeert de burgemeester

Burgemeesters worden uitgebreid gescreend voor ze worden benoemd.
Ambtenaren minder, maar moeten ook aan voorwaarden voldoen, net als raads-
leden die gekozen willen worden. Politieke partijen kunnen kandidaat-volks-
Vertegenwoordigers vragen een Vetkiating omtrent het gedrag te overleggen. In
bijzonderc gevaﬂen kan men verzoeken om via de minister van BZK de AIVD in
te schakelen. Voor wethouders echter helemaal niets van dit alles. Zeker voor
wethouderskandidaten die niet als raadslid zijn gekozen is dat Wonderiij k. BZK
heeft wel geadviseerd bv een Verklating omtrent het gedrag te vereisen in het
RvO. Maar de Gemeentewet schiet hier toch wel tekort.

De rol van de burgemeestet is met de nieuwe Gemeentewet iets versterkt. Een

van die punten is het recht ge'informeerd te worden over de uitkomsten van de
coﬂcgconderhandeiingen. Is ‘gei’nformeerd worden’ echter niet wat karig voor
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degene die als voorzitter van dit coﬂege moet optreden? Positieversterking past
nieterg in deze tij d, maar is er geen vorm te vinden om op Z'n minst tevoren de
mening van de toekomstige voorzitter van het nieuwe team bekend te doen zijn

bij degenen die de kandidaten Voordragen?

Art. 41b en 67
Een wethouder en de burgemeester melden hun voornemen tot het aan-
vaarden van een nevenfunctie aan de raad.

Dat wil dus zeggen, dat ze een nevenfunctie niet al kunnen aanvaarden en
dan pas melden. De raad moet nog actie kunnen ondernemen.

Art. 43 en art. 4

Als een wethouder ontslag neemt, blij f hij nog een maand na de dag waarop
hij ontslag heeft genomen in functie (of zoveel eerder als een opvolger is
benoemd).

Dat 1ij ke nogal toegeschreven op de situatie dat iemand Vrijwillig ontslag
neemt. De ontslagdaturn kan nog wel eens lastig zijn wanneer een wethouder
(of een heel coﬂege) zijn functie neerlegt vanwege een dreigende opzegging van
vertrouwen of een eigen oordeel op grond waarvan hij opzegt (‘hij neemt zijn
Vetantwoordelij kheid’, zoals dat heet). Vanaf dat moment kan hij niet meer
door blijven functioneren tot een opvolger is benoemd. Het ontslag gaat dan in
feite direct in. Het kan ook zo zijn datde opvolgingskwestie meer tijd vergt dan
die maand. Steeds is er dan de vraag tot wanneer het salaris doorbetaald wordt
en wanneer het wachtgeld ingaat. Dat kan zelfs tot strategisch gedtag leiden,
zeker als een wethouder nog de Verwachting heeft in een nicuwe setting terug
te kunnen keren en hij geen breuk in zijn ambtstijd wenst. Gemeenten vullen
dit naar eigen inzicht in, maar het is maar de vraag of dat zo bedoeld is. Zo
nodig kan de raad een ontslagbesluit nemen, maar dat gebeurt lang niet altijd.
De ontslagname vindt men dan al ernstig genoeg.

Art. 55 Geheimhouding oPgelegd door het college

Zoals onder art. 25 (in het hoofdstuk over de raad) is aangegeven, is de ver-
houding daarvan tot dit artikel tommelig. Als je eerst al denkt dat dit artikel
alleen gaat over het opleggen van geheimhouding door het college op stukken
die aan het coﬂege zijn overgelegd, dan maake lid 3 dat toch weer onduidelij k.
Hier kan de raad geheimhouding opheffen, maar hoe zit het met bekrachtigen?
Enisdeinart. 25 (en art. 86) genoemde mogelij kheid voor het college om
geheimhouding opte leggen alleen maar een verwijzing naar de bevoegdheid
van art. 55?

126



DE GEMEENTEWET EN DE PRAKTIJK

Art. 60 Beslissingen en besluiten van het college

Lid 1: De raad kan regelcn van welke beslissingen van het coﬂcge aan de
leden van de raad kennisgeving wordt gedaan. Lid 3: Het college maakt zijn
besluitenlijst openbaar. Het woord 'beslissingen’ in lid 1 wij ke bewust af van
het woord * besluiten in lid 3. In lid 3 gaat het om besluiten in de zin van de
AWB, lid 1 is ruimer bedoeld, sPeciaal voor de raad. Deze bepaling is van kracht
geworclen, doordat het belang van deze informatieplicht is toegenomen door de
concentratie van bestuutsbevoegdhedcn bij de dualiscring. Wat deze bepaling
nu precies toevoegt aan de infotmatieplicht van het coﬂcgc van art. 169 is niet
Z0 duidelij k, behalve dat de raad hier vooraf en structureel kan bepalen welke
informatie hij wil hebben. Maar dat wordt ook aangeraden bij de invuﬂing van
het informatierecht van art. 169.

Ook wat het verschil is tussen informatie die aan de raad of die aan leden van de
raad ter beschikking wordt gesteld, is niet duidelij k.

In art. 81 staat hetzelfde voor de burgemeester, namelijk dat de raad kan
regelen over welke beslissingen hem kennisgeving wordt gedaan.

Hoofdstuk V De commissies

Veel gemeenten werken niet meer met commissies oude stijl. Erzijn allerlei
nieuwe vormen gekozen. Omde bepalingen van de Gemeentewet toch van toe-
Passing te laten zij n, worden die bepalingen soms op de nieuwe vormen van
toepassing verklaard, om bijvoorbeeld met gesloten deuren te kunnen vergade-
ren. Soms wringt dat, bij voorbeeld als alle raadsleden geacht worden lid van al
die nieuwe vormen en dus van de ‘commissies ex art. 82" te zijn. Geheimhou-
ding komt dan in een ander licht te staan, alle raadsleden hebben toegang tot
de informatie en tot de bij eenkomst. Iets om nog eens goed over na te denken,
ook wat de wet betreft.

Art. 155 a Recht op het doen van onderzoek
De raad kan op voorstel van een of meer van zijn leden een onderzoek naar
het door het college ofde burgemeester gevoerde bestuur instellen.

Dit is het artikel over het ‘enquéterecht’. Dat woord komt in het artikel echter
niet voor. Het geeft een aantal mogelij ke bevoegdhedcn, waaronder het horen
van gctuigen of deskundigen. De raad legt bij Vcrordening nadere tegels over
deze onderzoeken vast (lid 8). Is dat nuttig? Ieder onderzoek zal zijn eigen speci-
fieke vragen en omstandigheden kennen en zijn eigen regels vergen. Een stan-
daardregeling voor alle onderzoeken ligt misschien niet zo voor de hand. Is voor
een kleinere onderzoeksopdracht (bv een opdracht aande grifﬁer met een bege—
Ieidingscommissie uit de raad of alleen om een second opinion te vragen over
een coﬂegevoorstel) een simpeler raadsbesluit niet voldoende? In de Praktijk
gebeurt dat zeker, we noemen het dan geen 1552-0nderzock.
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Art. 155 f: Het coﬂege neemt de door de raad geraamde kosten voor een onder-
zoek in een bepaald jaat op inde ontwerp-begtoting.

Grappig. Is het voorstelbaar dat het college dit zonder dit artikel niet zou
doen?

Art. 160 De bevoegdheid van het college van B&W

In de aanhef staat: het coﬂege in is ieder geval bevoegd ... Verwarrend, het
geeft discussie of het coﬂege hier de exclusieve bevoegdheid heeft of dat het
coﬂege hetin elk geval (00k) mag doen.

Zo staat er in lid 1b dat het college beslissingen van de raad voorbereidt en
uitvoert. Dit is geen exclusieve bevoegdheid. Een raadslid kan zelf een raads-
voorstel doen (initiatiefvoorstel), maar ook een Presidium (bijvoorbeeld benoe-
ming PIV voorzitter van de raad) of rekenkamercommissie (voorstel aanbevelin-
gen over te nemen).

Ambtenaren benoemen of ontslaan (1d) is weer wel een exclusieve bevoegd—
heid van het coHege (met uitzondering vande grifﬁet). Overigens is als tegen-
hanger voor de in 2002 opgenomen coﬂegeverantwoordelij kheid voor de amb-
telij ke organisatie en de bedrij fsvoering art. 213a opgenomen, de Plicht tot het
doen van onderzoeken naar de doelmatigheid en doeltreffendheid van het door
het coﬂege gevoerde bestuur. Zie aldaar.

Ronduit een vergissing is hetom bij de bevoegdheid tot het sluiten van privaat-
rechtelij ke rechtshandelingen (punt 1) niet dezelfde toevoeging te doen als bij
het besluiten tot het voeren van rechtsgedingen (1f): tenzij de raad, voor zover
het de raad aangaat, in voorkomende gevaﬂen anders beslist. Hoe vaak sluit je
als grifﬁer geen overeenkomsten met de accountant, met een spreker, met een
notuleerbureau. Soms via ingewikkelde constructies (bv mandaat burgemees—
ter), soms zonder meer. Dit laatste is het meest ptaktisch, maar de wet hoort dit
te regelen.

Art. 169 Verantwoordingsplicht en informatieplicht college

Als er één artikel is dat essentieel is voor de positie van de raad, is dit het wel.
Tegelijk roept hetin de praktijk voortdurend vragen op. Geadviseerd is om over
de invuﬂing lokaal afspraken te maken. Ga er maar aan staan. Wanneer kunnen
gevolgen ingrijpend zijn voor de gemeente? Wanneer is informatie nodig voor
het uitoefenen van de taken van raad (of PS)? En is dat lokaal bepaald? Tedere
poging deze begrippen te omschrijven kan afbreuk doen aan de bedoeling
ervan, die op zich zelf toch duidelijk is. Eventueel een aantal Praktische aﬁpra—
ken maken over de invulling kan verhelderend zijn (Vooral ook voor ambtena-
ren die ermee moeten werken), maar de brede werking van het artikel is buiten
kijf en bij iedere casus zal gewoon goed nagedacht moeten worden over strek-
king en toepassing.
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Bestaat er een eigen beoordelingsruimte voor het college (of GS) bij de invuﬂing
van de infotmatieplicht? Op grond van de toevoeging dat het gaatom inlichtin-
gen ‘die de raad (of PS) voor de uitoefening van zijn taak nodig heeft’ gaf een
advocatenkantoor in een advies aan een provincie aan dat er inderdaad van een
eigen beoordelingsruimte sprake was . Het ging namelijk om informatie over
een eigen bevoegdheid van GS (een besluit over de ambtelij ke organisatie). Voor
die gevallen zou PS geen informatie nodig hebben. Elzinga betoogt overtuigend
(in Binnenlands Bestuur van 25 mei 2012) de onjuistheid van deze redenatie.
Juist ook waar exclusieve collegebevoegdheden bestaan, is de controlerende taak
en het recht op informatie essentieel.

Als een of meer leden inlichtingen vragen, worden die aan ‘de raad’ verstreke.
Informatie die een raadslid of een fractie zelf wil hebben, moet dus niet via deze
weg worden gevraagd.

Lid 4: In drie gevallen geeft het college de raad vooraf inlichtingen, voordat
het van zijn bevoegdheden gebruik maake:

1 Voor het oprichten van en deelnemen in rechtspersonen.

2 Alsderaad daarom verzoekt .

3 Indiende uitoefening van de bevoegdheid ingrijpende gevolgen kan
hebben. In dat geval mag het coﬂege geen besluit nemen dan nadat de raad
inde gelegenheid is gesteld zijn wensen en bedenkingen ter kennis van het
coﬂege te brengen.

Is voor een wensen- en bedenkingenprocedure een raadsbesluit nodig of kan
deze ook in een ‘commissiebijeenkomst’ aan de orde komen? In kleiner verband
cq commissie kan immers ook iedere fractie zijn mening meegeven aan het
coﬂege Het Iij ke mij dat het prima in een commissie kan, mits de raad deze
procedure goed in zijn Reglement van Orde vastlegt. Een conceptraadsbesluit
luide doorgaans: ‘de raad besluit geen wensen en bedenkingen naar voren te
brengen’. Hier kunnen uiteraard amendementen op worden ingediend. Maar
een coﬂege kan ook prima (soms nog wel beter) in ander verband naar voren
gebrachte opmerkingen op hun waarde schatten en meewegen. Het college
blijft immers bevoegd tot het nemen van de beslissing. Dat zou ook kunnen
Pleiten voor de mogelij kheid wensen en bedenkingen schriftelijk te peilen, met
name bij spoed. Het uitwisselen van meningen en overleg is echter essentieel
VOOr wensen en bedenkingen van ‘de raad’. Zodra iemand vraagt om agende—
ring, zal die gelegenheid wel gegeven moeten worden.

Het naar voren brengen van wensen en bedenkingen over jaarstukken van
gemeenschappelij ke regelingen geeft weer wel een veel duidelij ker signaal als ze
zijn Vastgelegd in een raadsbesluit. Hier moeten immers verschillende gemeen-
teraden input leveren.
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Art. 172 De burgemeester is belast met de handhaving van de
oPenbare orde

Art. 180 De burgemeester is aan de raad Verantwoording schuldig over het door
hem gevoerde bestuur. Hij geeft de raad alle inlichtingen die de raad nodig
heeft voor de uitoefening van zijn taak.

Dat aﬂeggen van verantwoording is niet altijd eenvoudig in te vullen. Inciden-
ten worden in de regel gemeld of besproken met de fractievoorzitters of in een
commissie. Hier is de rol van de raad in de Politiewet interessant. Ook in art. 22
van de Politiewet wordt art. 180 GW overeenkomstig van toepassing verklaard.

Art. 28 Politiewet

De korpsbeheerder stelt jaarlij ksin overeenstemming met de hoofdofficier
van justitie het ontwerp van de organisatie, de begtoting, de jaattekening, het
beleidsplan en het jaarverslag voor het regionale politickorps op. Deze stukken
worden onverwijld ter kennis gebracht van de gemeenteraden in de regio en ter
Vaststelling toegezonden aan het regionale coﬂege. Het regiona[c coﬂege stelt
regels vast over de wijze waarop de gemeenteraden inde regio bij de voorberei-
ding van deze stukken worden betrokken.

Uit een nota over het verbeteren van de besturing van de Politie inde regio
Utrecht (uit 2007), over de rol van de gemeenteraad:

De gemeenteraad is de vertolker van de mening van de lokale bevolking, is thermometer, en
stelt gemeentelijk kaders ten aanzien van de aanpak van onveiligheid en controleert. De raad doet
dit door het vaststellen van het lokale (meer)jarenbeleid waarin problemen, doelstellingen, hoofd-
punten van beleid en de samenwerking met partners wordt beschreven. Het inte(grale veiligheids—
Plan is het kader voor de aanpak van onveﬂigheid enwordt door de 3emeenteraad vasté]esteld. De
8emeentemden leveren daarnaast input aan de burgemeester bij de totstandkomincq van het regio-
naal beleidsplan van de Po[itie.

Herkent iemand in de praktijk zich in deze Werkwijze? Eris veel geschreven
over de ingewikkelde Verhouding tussen politie en de verschillende overheden
inclusief burgemeesters. Juist het onderwerp Veﬂigheid brengt in concrete
gevallen aﬁzvegingen met zich mee die beslotenheid vergen. De schaal waarop
beleidsbeslissingen worden genomen en de op papicr bestaande relatie met het
lokale niveau lij ke echter erg op hppendienst. Hoe de huidige ontwikkelingen
(centralisatie) ook aﬂopen, hopelijk wordt de op papier geschetste situatie wat
meer in overeenstemming met de praktijk dan nu.

Hoofdstuk XIV De administratie en de controle

Dit is niet het meest aansprekende hoofdstuk voor raadsleden. Toch vormt
dit, samen met het recht op informatie en het onderzoeksrecht, de kern van de
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COI’IUIOIC]ICI’IC].C taak van de raad. Daartoe moet dC raad in drie VCI'O]:dCI’lil’lgCn
essentiéle ].'CgClS VaStStCHCH.

Omdat de kennis en de tijd per definitie niet bij deraad aanwezig is om dit
grondig zelf te doen, laat hij de invuﬂing vaak aan het college over. En dus aan
degene die gecontroleerd wordt. Het kan helpen als er binnen de grifﬁe exper-
tise aanwezig is, maar datis Iang niet altijd haalbaar en bovendien Iastig in te
vullen. Raden kunnen hun accountant hier meer in positie btengen en hun
advies vragen.

Regelmatig duike de discussie op over ‘de controller voor de raad’. Die control-
ler zou onaﬂlankelij k(er) moeten zijn; hij zou ook rechtstreeks de raad moeten
rapporteren. Dit past niet in het duale bestel. De controller kan naar de raad
zeker een belangrij ke informerende rol hebben, maar hij blijft vallen onder het
coﬂege. Overigens komt de controller in de Gemeentewet niet voor, in tegen-
stelling tot de accountant.

De Verordening 212
De raad stelt de uitgangspunten voor het financiéle beleid, het financiéle
beheer en de inrichting van de financiéle organisatie vast.

De raad heeft hier vaak weinig invloed op.Je kunt je afvragen hoe erg datis,
mits de onderdelen maar duidelijk vastliggen. En dat is doorgaans wel het
geval. Het blij ft hoe dan ook de kunst om onderwerpen niet dusdanig op
detailniveau te regelen dat een bureaucratische en onwerkbare situatie ontstaat.

Het feit dat de raad het coﬂege doorgaans autoriseert tot uitgaven binnen een
begrotingsprogtamma geeft nog wel eens onvrede in de raad. Het coﬂege is dan
vrij tot het schuiven met middelen binnen een programma, terwijl het soms
heel verschillende onderdelen kent, bijvoorbeeld economie en mobiliteit. Als de
raad zelf zeggenschap wil hebben over deze budgetten, dan zal hij dat moeten
rcgelen, bijvoorbeeld door subprogramma’s in te stellen. Als een college zijn
mogelij kheden echter gebruikt met een goede inschatting van wat er binnen de
raad leeft en op welke momenten de raad goed moet worden betrokken bij dit
soort Wijzigingen, dan is er ook zonder subprogtamma’s goed te werken.

Dat kan ook te maken hebben met de manier waarop raden met amende-
menten omgaan. Het gros van de amendementen gaat niet over het verschuiven
van budgetten tussen Programma’s, maar over het oormerken van een bedrag
binnen een programma (bijvoorbeeld om een subsidie te blijven geven). Feite-
Iijk is dit dan geen amendement, maar een motie. Die motie zou het coﬂege
naast zich neer kunnen Ieggen. Vrijwel overal brengt men dit soort voorstellen
gewoon als ‘amendement op de begtoting’ in stemming en accepteert het col-
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1Cg€ de uitkomst. ]C zou l’lCt COHCgC OOk IlOg tegen mocten komen dat geen
gChOOI‘ gCC& aanzo'n dOOl’ dC raad gCgCVCl’l oPdracht.

Art. 213 Controle o rechtmatigheic[ van het financiéle beheer en de
inrichting van de Fifr,lanci'éle organisatie

De raad stelt ICgCIS vast voor de CODtIO].C. De raad WijSt een ofmeer accoun-
tants aan.

Tussen de artikelen 212 en 213 bestaat een nauwe samenhang. Controle kan
alleen als de uitgangspunten duidelijk zijn.

De raad kan zelf regelen dat de accountant zich meer en breder op de raad richt
dan louter het verklaren dat de jaarrekening voldoet. Een dergelij ke rol is in de
raktijk niet Vanzelfsprekend, ook al is de raad zijn opdrachtgever. De accoun-
tant heeft het hele jaar door intensief contact binnen de organisatie en spteekt
eerst met het coﬂege voor hij zijn rapport uitbrengt. Een 1astige opgave om hier
als raad een sterkere rol te nemen, een lastige opgave ook voor de accountant. In
veel gemeenten bestaat een Auditcommissie of een Commissie begroting en
Verantwoording. Soms heet de commissie nog steeds de rekeningencomrnissie.
Hetis goed om zo nu en dan met de accountant om tafel te gaan, ook zonder
Vertegenwoordigers van het college ende ambtelij ke organisatie.

Art. 213a Controle op doelmatigheid en doeltreffendheid van het door
het college gevoerde bestuur

Dit artikel gaat over de plicht dat het coﬂege onderzoek doet naar de doel-
matigheid en doeltreffendheid van het door hem gevoerde bestuur.

De ‘213a2-onderzoeken’ zijn in de wet gekomen als tegenhanger van het feit
datde bevoegdheid voor de bedrij fsvoering geheel bij het coﬂege kwam te
Iiggen (art. 160; regels stellen over de ambtelij ke organisatie en het benoemen
en ontslaan van ambtenaren). Inmiddels is het algemeen gebruikelijk om te
stellen dat de raad zich niet met de bedrij fsvoering mag bemoeien. Die uit-
spraak is echter wel een brug te ver. Artikel 213a geeft juist de opdracht om hier
wel de vinger aan de Pols te houden.

Er is intussen een brede Iobby geweest om dit artikel te schrappen. Er zouden te
veel ondetzoeksmogelij kheden voor de raad zijn gekomcn nade dualisering en
het coﬂege zal zelf wel zorgen datde organisatie doelmatig en doeltreffend
werke. Als een coﬂege daar inderdaad voor zorgt, dan is dat natuurlijk Prima.
Inmiddels is het artikel (nog?) niet geschrapt, maar in de praktijk wordt het
vaak al niet meer structureel gebruikt. Het wordt ook wel het artikel over
‘beleidsevaluatie’ genoemd, terwijl dat toch echt iets anders is dan wat hier is
bedoeld. De raad kan zijn rol zwaarder of minder zwaar invullen, maar met zijn
budgetrecht heeft de raad ook zeker een verantwoordelijkheid en zorg voor de
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doelmatigheid en doeltreffendheid van het gevoerde bestuur en dus over de
ambtelij ke organisatie.

Hiermee sluit ik af. Andere wetten, waarmee onder het duale stelsel niet goed te
werken valt (Wet gemeenschappelij ke regelingen, Archiefwet) zijn dan nog
buiten beschouwing gebleven. Veel situaties zullen tot herkenning leiden. 1k
hoop in elk geval dat de artikelen over geheimhouding, over de relatie tussen
belangenvetsttengeling ende Algemene wet bestuursrecht, en (minder ernstig)
over de bevoegdheid van raad en griffier om overeenkomsten te sluiten bij een
volgende herziening van de Gemeentewet verbeterd worden.

MW. M. VAN OMME is sinds 2002 émfﬁ'er van Amersfoort en redacteur van dit jaarboek
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Het al te betrokken raadslid
Griffiers: hoed u!

Een groenhaag, lagere bebouwing en minder zware bedrijvigheid op bedrijven-
terrein De Werf: met de Vaststelling van het bestemmingsplan Loenersloot-Bin-
nenweg—KerkIaan leek een gunstig leefklimaat te zijn gewaarborgd voor het
raadslid dat op het bedrijventerrein woont en werkt. Het raadslid had tijdens de
raadsvergadeting waar het bestemmingsplan op de agenda stond namens zijn
fractie het woord gcvoetd, amendementen ingediend en meegestemd. Het
bestemmingsplan viel na vaststelling voor het raadslid een stuk gunstiger uit
dan het eerdere ontwerp-bestemmingsplan.

Dat alles ging de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State te ver: het
bestemmingsplandeel werd Vemieti(c_;d.I Reden: naar derden toe is de schijn
gewekt dat het persoonlij ke belang van het raadslid van invloed is geweest op
de bcsluitvorming. De gemeentetaad heeft daarmee in strijd met artikel 2:4
Algemene wet bestuursrecht (Awb) gehandeld. Voor beantwoording van de
vraag of in strijd met artikel 2:4 Awb is gehandeld, is verder niet doorslaggevend
ofde uitgebrachte stem van het raadslid ook daadwerkelijk van invloed is
geweest of had kunnen zijn op de besluitvorming. Alleen al de deelname aan de
besluitvorming ende vergaderingen ter Voorbereiding daarvan, leiden tot de

schijn van beinvloeding, aldus de Afdeling.

Met de uitspraak bevestigt de Raad van State dat niet alleen artikel 28 van de
Gemeentewet, maar ook de Algemene wet bestuursrecht van invloed is op de
vraag of een raadslid mag deelnemen aan stemming of niet. De Awb heeft aan-
vullende Werking. Een verschil tussen beide artikelen Iigt in het Volgende. Arti-
kel 28 Gemeentewet richt zich tot de individuele raadsleden: zij dienen zich te
onthouden van stemming over een aangelegenheid die hen rechtstreeks of mid-
deﬂijk Petsoonlijk aangaat. Artikel 2:4 Algemene wet bestuursrecht richt zich
daarentegen tot de gemeenteraad. Het artikel omvat een zorgplicht: de raad moet
ervoor waken dat raadsleden die een Persoonlijk belang bij een besluit hebben
de besluitvorming beinvloeden. Het begrip ‘Persoonlijk belang’ moet overigens
niet beperkt worden geinterpreteerd. Daaronder wordt verstaan ieder belan

dat niet behoort tot de belangen die het bestuursorga:m (de raad) uit hoofde
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van de hem opgedragen taak hoort te behartigen. Als de raad een besluit neemt
in strijd met artikel 2:4 Awb, dan komt zo'n besluit voor vernietiging in aan-
merking.

De uitspraak heeft - netals de Winsum—uitspraak uit 20022 - het nodige stof
doen opwaaien. De kritiek luidt dat jurisprudcntic als deze de ruimte voor
volksvertegenwoordigers beperkt en bovendien onzekerheid laat bestaan over
hoeveel manoeuvreerruimte een raadslid heeft. Verder wordt de uitoefening
van functies naast het raadslidmaatschap moeilijk gemaakt, terwijl in de Prak—
tij k nu juist de brede wens bestaat dat raadsleden maatschappelijk betrokken
zijn en nauwe contacten hebben met de samenleving.

Die kritiek valt weliswaar te begrijpen, [maar gaat ten onrechte voorbij aan het
doel dat schuilgaat achter artikel 2:4 Awb: het bestuursorgaan mag de hem
toevertrouwde belangen niet oneigenlijk behartigen door zich te laten bein-
vloeden door ‘persoonlij ke’ belangen of voorkeuren. Een wezenlij k en te recht-
Vaardigen doel, Iij ke mij, ook wanneer het bereiken van dat doel in de Praktijk
(helaas) lastige dilemma’s met zich meebrengt.

Hoe dan ook ligt hier een belangrij ke taak voor de voorzitter en de grifﬁet.
Geborgd moet worden dat raadsleden die een ‘persoonlijk’ belang bij een
besluit hebben, de besluitvorming niet (Proberen te) beinvloeden. De vraag is
hoe aan die taak invuﬂing kan worden geven. De Afdeling bestuursrechtspraak
gaaterin de Loenense uitspraak vanuit dat de raad verschillende instrumenten
ter beschikking staan om strijd met artikel 2:4 Awb te voorkomen, bijvoorbeeld
door het uitsluiten van raadsleden van besluitvorming wanneer dat nodig is. Ik
waag te betwijfelen of wet- en regelgeving daar handvatten voor bieden.3 Op dit
moment bestaat geen grondslag voor de voorzitter van de raad of voor een raad-
smeerderheid om een individueel raadslid stemrecht te ontnemen. Versteden
brak recent dan ook een lans voor een Wettelij ke regeling. Daarin zou moeten
worden Vastgelegd in welke gevaﬂen een raadslid zich moet onthouden van
stemming en hoe zo’n verbod zou moeten worden gehandhaafd.4
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Zo ver is het evenwel nog lang niet. Voor nu moet geroeid worden met de
riemen die men heeft. Dat vergt allereerst waakzaamheid vooraf. De raad zal
moeten bediscussiéren waar de grenzen liggen en in welke situaties melding
gemaakt moet worden van belangcn die bij besluitvorming relevant zijn. De
uitkomst van die discussie zou in het Reglement van Orde of in de Gedragscode
kunnen worden Vastgelegd. Bij constatering van mogelij ke (schijn van) belan-
genverstrengeling ligt een informele waarschuwing voor de hand. Mocht dat
geen effect hebben en het raadslid volharden in declname aan de vergadering en
stemming, dan bestaat de mogelij kheid om een raadsvoorstel van de agenda af
te voeren. En als [aatste optie is er de voordracht voor spontane vernietiging
wegens strijd met het recht.

Hoe staat het ondertussen met het Loenense bedtijventerrein De Werf? Navraag
wijst uit dat een nieuw bestemmingplan in voorbereiding is; het is nog ondui-
delijk hoe dat er precies uit komt te zien.

MW. MR. E.C. BERKOUWER is advocaat bij Kermedy Van der Laan in Amsterdam.

NOTEN

1 De uitsPraak dateert van 22 juni 2011 enis te vinden op www.rechtspraak.nl onder
LJN-nummer BQ8863

2 De uitspraak dateert van 7 augustus 2002 en is te vinden op www.rcchtspraak.nl onder
LJN-nummer AE6228

3 In gelijke zin: A.R. Neerhofin zijn noot onder de Loenense uitspraak zoals gepubliceerd in
AB 2011/261

4 ZieCJ.N. Versteden ‘Belangenverstrengcling bij besluitvorming in de raad’, Gemeentestem

2012/11
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LUUK VAN LUYK

Wil de echte ombudsman nu oPstaan?

De ombudsfunctie kent binnen, maar vooral buiten Nederland een Iange tradi-
tie. De naam ombudsman wordt inmiddels in verschillende domeinen
gebruikt. Voor dit jaarbock zijn twee domeinen interessant: het Politieke en het
juridische domein. In dit artikel wordt verkend hoe beide zich tot elkaar
verhouden: waar zit de overlaP en waar de verschillen?

Ter introductie wordt een bondige schets gegeven van de ontstaansgeschiedenis
van de ombudsfunctie: de oorsprong, de introductie in Nederland en de verdere
ontwikkeling. Het thema is besproken met een raadslid en een oud-raadslid,
thans wethouder (Aad Meuleman en Saskia Bolten) en met de Nationale
ombudsman Alex Brenninkmeij er.

Stellingen
Er zéjn twee redenen waarom mensen boos zijn: er z@jn mensen die boos zijn omdat hen
onrecht is aangedaan. Ener zijn mensen die boos zijn omdat het hun leven zin 3eeft.

Elke klacht is een gratis organisatieadvies.

Korte geschiec[enis

Scandinavié

Het eerste gebruik van het woord ombudsman (‘een persoon met de
oPdracht iemand anders te Vertegenwoordigen’) is te vinden in de Zweedse
archieven uit 1241 waar wordt gesproken over een ‘umbozman’. Staatkundig
wordt de functionaris in 1809 geintroduceerd in de Zweedse grondwet in de
vorm van een Justiticombudsman. Deze ombudsman krij gt als taak het zeker
stellen van de rechten van burgets - onaﬂmnkelijk van de uitvoerende macht. In
de loop van de tijd ktij gen zowel de regering als het parlemcnt in Zweden hun
eigen ombudsman met afgebakende werkterreinen.

Het fenomeen ombudsman is vanuit Scandinavié Verspreid over veel landen
binnen en buiten Europa. De relatie tot de politieke arena wordt in elk land
weer verschillend ingericht. Zo kent Duitsland bijvoorbeeld geen federale
ombudsfunctie maar is dit op Linder-niveau getegeld. In Engeland kon je
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aanvankelijk alleen een klacht over de overheid via je parlementslid uit je consti-
tuency indienen.

Nederland

In Nederland is de langzame maar gestage ontwikkeling naar een ombuds-
functie gestart na de Tweede Wereldoorlog. Hoogleraar AN. Molenaar zette in
zijn onderzoek Staatkundige Perspectieven uiteen hoe de Staatin de herkregen vIij-
heid zou kunnen worden bestuurd. Hij stelde onder meer de vraag aan de orde
‘of de Kamer het aangewezen lichaam was om de bezwaren tegen handelingen
van de administratie (...) te onderzocken en er een oordeel over uit te spreken’.”

In die tijd licp de discussie over de aard van de te onderzoeken klachten overi-
gens uiteen, Waarbij de ‘rechtmatigheid, doelmatigheid en gerechtigheid’ de
revue passeerden. Met de jaren kristalliseerde deze domeinen wit in - kort
samengevat - het administratief bezwaar en beroep (Raad van State/bestuurs-
rechter), het doelmatigheidsonderzoek (Algemene Rekenkamer) en het behoor-
hj kheidsonderzoek (Nationale ombudsman).

Belangrijk uitgangspunt voor de ontwikkeling naar een Nationale ombuds-
man was de constatering van de commissie Langemeijer al in 1963 dat ‘de toene-
mende invloed van overheidsorganen op het leven van burgers gevaren met zich
meebracht voor de rechtszekerheid en de gerechtigheid’. Via diverse commis-
sies, nota’s en een Wetgevingsttaj ect benoemde de Tweede Kamer uiteindelijk
in september 1981 de eerste Nationale ombudsman.

Bij amendement had de Kamer overigens - mijns inziens terecht - vastge-
legd dat de ombudsman door de Tweede Kamer zou worden benoemd en niet
bij Koninklijk Besluit. Het benadrukt de onafhankelij ke positie van de
ombudsman ten opzichte van de uitvoerende macht.

No means No?

De term ombudsman in het bestuursrecht/publickrecht is wettelijk
beschermd. Het valt de Nationale ombudsman (No) op dat door de groeiende
Populariteit van ‘de ombudsman’ de neiging bestaat om afzonderlij ke ombuds-
mannen in te stellen. Zo had het CWI (nu UWV) destijds een ombudsman inge-
steld, en ook bij politieke partijen (onder andere de PvdA) ziet hij een tendens
om een eigen ombudsman in te stellen. De Nationale ombudsman is daar geen
voorstander van omdat dit onduidelij kheid met zich meebrengt voor de burget.
Het aantal klachten over hotels, koelkasten en garages dat jaarlij ks bij de No
wordt ingediend, is dan ook behoorlijk groot.

De gesprekken met Saskia Bolten (raadslid in Delft voor GroenLinks 1998- 2006

en wethouder 2006 - 2012) en Aad Meuleman (raadslid in Delft voor Stadsbe-
Iangen sinds 1998) zijn samengevoegd in één patagraaf
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Saskia Bolten is als oud raadslid en oud-wethouder (thans burgemeester van
Steenbergen) een politica die de ombudsfunctie van haar raadswerk meenam
naar het wethouderschap: bekend, laagdrempelig en begaan met het lot van
burgers.

Aad Meuleman is als raadslid van een kleine fractie van alle markten thuis.
Generalist en specialist tegelijk met een breed netwerk in de stad.

De kunst van de zogenaamde ombudsfunctie van raadsleden is om inciden-
ten uiteindelijk te laten uitmonden in beter beleid, zo geven beiden in verschil-
lende bewoordingen aan. Daarbij ben je in eerste instantie spreekbuis namens
één of meerdere burgers. Vervolgens zoek je de zaak uit tot op de bodem en
communiceer je terug naar de burgers. Je merkt dat je dan kunt inbreken op de
soms Iogge bureaucratie.

Bolten denkt niet dat iedereen geschikt is voor een ombudsrol: ‘Je moet het
leuk vinden om écht met mensen in contact te treden. Voor meer bestuurlijk
ingestelde Volksvertegenwoordigers is de ombudsrol dan ook Iastig. Het helpt
als je de stad waar je raadslid bent, veel intreke. Boodschappen doen, naar de
bibliotheek, komen op plekken waar je veel mensen kunt ontmoeten. Je denk-
raam wordt dan meer bePaald vanuit je eigen stad.”

Meuleman ziet de ombudsrol als een noodzakelijk kwaad: ‘Het zou eigenlijk
niet nodig moeten zijn maar soms komen mensen er bij de gemeente niet door-
heen. Vaak gaat de raad er niet over en kun je niet veel meer dan bemiddelen.
Het is dan ook belangrijk om aan Verwachtingsmanagement te doen.”

Hij is met de jaren wel kritischer geworden, ook richting mensen die bij
hem komen met een verhaal: Te merkt dat overheid en burger over en weer
informatie bedoeld of onbedoeld weglaten. Het blijft zaak om beide kanten van
het verhaal te kennen’. Bolten onderschrijft dat en heeft om die reden goede
ervaringen met spreekuren; het stelt je beter in de gelegenheid omde vraag
achter de vraag scherp te krij gen.

Mediation: de vraag achter de vraa

Twee zussen leefden jaren[ang in Pais envree met elkaar. Tot de dag dat zij ruzie kregen over
een sinaasappel die zij beiden claimden voor het bereiden van een 9 erecht. Ten einde raad
legden zij de kwestie voor aan een wijze, die een Salomonsoordeel velde en beide zussen met een
halve sinaasappel naar huis stuurde. T huisg ckomen perste de ene zuster haar halve sinaas-
appel uit, dronk het sap op en gooide de schil weg. De andere zuster perste haar halve sinaas-
appel uit, raspte de schil die ze gebruikee voor een taart, en gooide het sap weg.

Bolten en Meuleman geloven dat burgers door de bank genomen onwelgeval—
hge besluiten willen accepteren als Politici en bestuurders hun inbreng op een
bevredigende manier in het proces hebben verwerkt. Mocht men daar ontevre-
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den over zijn, dan is het goed wanneer dat extern kan worden getoetst. Bolten
vindt dat niet alleen goed voor het gezag van de overheid: ‘het beschermt 4k de
eigen ambtenaren tegen onheuse aantijgingen. Ik begrijp goed dat een klach-
tenProcedure heel vervelend is voor een overheidsorgaan en de betrokken
medewerkers, maar de bottom line is dat een Positief oordeel van de ombudsman,
de overheid uiteindelijk sterker maakt.”

Bolten en Meuleman constateren dat één incident soms veel ombudsraadsleden
aantreke; iedereen stort zich dan op hetzelfde incident. Als dat dan ook nog in
de publiciteit gebeurt, is dat niet altijd goed voor het verhelpen van het
Probleem. Meuleman maakt soms gebruik van publiciteit, met name als het
gaatom zaken die veel burgers raken. Meer Persoonlij ke zaken houdt hij er
bewust buiten.

Waaraan Bolten zich in de Ioop van de jaren heeft gestoord isde populisti-
sche variant van de ombudsfunctie: ‘woordvoerders van onvrede die niet echt
gei‘ntcresseerd zijn in een oplossing’.

Wat beiden 1astig vinden, is het consequent onderscheid maken tussen klagers
en mensen met een klacht. De eerste categorie (circa 8o-90 Procent) geeft een
signaal af zonder dat het duiclelijk wordt of ze een luisterend oor willen of een
oplossing. Het is de kunst om de mensen met een klacht (10-20 Procent) eruit te
Pikken en daar serieus werk van te maken.

Beiden stellen dat na de dualisering de nadruk meer op de controlerende kant
van het raadswerk is komen te hggen. De voorheen meer Vanzelfsprekende
contacten met de arnbtelij ke organisatie (waaronder de gemeentesecretaris)
verdwenen, en er kwam meer nadruk op tegensteﬂingen tussen raad en coﬂege.
Hierdoor worden nu ombudsachrige zaken vaker dan voorheen via de politieke
band aan de orde gcstcld. Dat is niet altijd effectief.

Delft kende tot 2006 een gemeentelij ke ombudscommissie, die gedeeltelijk
bestond uit Plaatselij ke notabelen. Bolten vindt dat bij een dergelij ke commis-
sie het risico bestaat op onvoldoende distantie. Daarnaast is haar beeld dat de
Nationale ombudsman meer bekendheid geniet bij burgers.

Ze merkt op dat vroeger klachten Volgtij delijk terecht kwamen bij deraad,
wethouder, burgemeestcr en HM de Koningin. Tegenwoordig is de Nationale
ombudsman direct in beeld en dat is prima.

Bolten vindt het volkomen terecht als burgers ageren tegen een betuttelende
overheid of een overheid die gebruik maakt van valse slimmigheden. Zo'n over-
heid ondermijnt op termijn zijn eigen gezag. Ook Nivea—gedrag van burgers (Niet
in voor- en achtertuin) stuit niet meteen op haar weerstand. Ze vindt het alge—
meen belang weliswaar prevaleren; in elke gemeenschap zijn besluiten nodig die
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voor bepaalde groepen slecht uit kunnen Pakken, maar bewoners kennen hun
eigen omgeving vaak zo gocd dat ze door hun oppositie tegen sommige Plannen,
bijdragen aan verbetering daarvan. Je moet zorgen dat je het proces goed regelt.

Beiden vinden dat het commentaar van de No als regel hout snij dt; de overheid
moet ook niet te moeilijk doen om fouten te erkennen. Bolten onderschrij frde
stelling dat elke klacht een gratis advies is. Maar: ‘klachten houd je toch en de
oplossing is uiteindelijk communicatie tussen overheid en burger. Mediation is
een goed instrument maar eigenlijk ben je dan al te laat; het moet mogelijk zijn
om eerder in het proces te interveniéren, nog védrdat de mensen de stap nemen
om een klacht in te dienen.”

Meuleman vindt de rol van de nationale ombudsman ‘makkelij ker’ dan de
rol van Volksvertegenwoordiger. Hij kan toetsen aan bestaande normen met een
grote mate van onaﬂmnkelij kheid.

Beiden vinden de rol van het burgetjaarverslag mager: ‘standaardriedel” en
‘wordt weinig gelezcn’.

Gemeenten krij gen steeds meer bevoegdheden over gevoelige thema’s
(WMO, jeugdzorg, AWBZ) met soms kwetsbare mensen. Ervan uitgaand dat
gemeenten laagdremPeliger zijn dande rij ksoverheid, wat gaat dit betekenen
voor het (bej egenings)klachtrecht; wordt dat beter of Problematischer -qua
aantallen en wijze van aﬂmndeling?

Bolten verwacht bij de komende decentralisatie een toename aan klachten
en ze vindt dat dat erbij hoort. Wat betreft de inhoudclij ke besluiten moeten de
betrokken kamers van de bezwaarschriftencommissies op Peil worden gebracht
en gehouden. Ze sluit niet uit dat er wachttijden zullen ontstaan Waarbij de Wet
dwangsom in beeld zal komen.

Meuleman verwacht dat strenger handhaven ook zal leiden tot meer klach-
ten. Dit gaat tegelmatig met emoties gcpaatd en vraagt het nodige incasserings-
vermogen van medewerkers.

Bolten spreekt haar zorg uit dat gemeenten om financiéle redenen de wettelijk
Verplichte ombudsfunctie gaan inpassen in de eigen organisatie omdat dat

oedkoper zouzijn. Ze is daar geen voorstander van: bij dit soort functies geldt
dat onaﬂlankelij kheid een groot goed is. Als de burger een klacht heeft, is het
noodzakelijk dat dit extern wordt belegd. Het klachtrecht over de bej egening is
van groot bclang voor het gezag van de overheid. Gemeenten zijn nu al ‘beul en
rechter’ tegelijk als het gaat om de inhoudelijke besluitvorming en een eventu-
ele bezwaarprocedure.

De Nationale Ombudsman

Alex Brenninkmeijer (Nationale ombudsman sinds 2005) maakt een
scherp onderscheid tussen de ombudsfunctie van de Nationale ombudsman en
de ombudsfunctie als onderdeel van de Volksvertegenwoordigcnde rol. Hij ziet
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de ombudsfunctie van raadsleden idealiter als een ‘consequente oriéntatie van
raadsleden op de samenleving die daarmee de verbinding leggen tussen burget
en politiek”. Het is inherent aan de politieke arena dat een dergelijke ombuds-
functie Politiek gekleurd is. Die kan dan ook niet in de Plaats komen van het
werk van de Nationale ombudsman, dat per definitie boven de Politiek moet
staan, onpartijdig is en dienend aan de Volksvertegenwoordiging.

De dualisering heeft geen invloed gehad op het werk van de ombudsman; het
voor gemeenten vcrplicht stellen van een ombudsfunctie in 2005 (Wet externe
klachtrecht) had dat wel.

Hij heeft geen zicht op wat aangesloten gemeenten doen met zijn jaarover-
zichten over de klachtafhandelingen maar is er voorstander van dat deze stan-
daard worden besproken door de raad.

Het butgerj aatvetslag datde burgemeester jaarlij ks dient te Publiceren heeft
naar zijn idee niet gebracht wat ermee werd beoogd; het is eerder een vcrplicht
nummer geworden dan dat het een drijvende kracht is geworden voor de
andere blik op de relatie burger/ overheid.

Er loopt over het thema burger/ overheid een aantal trajecten met BZK waar
hij vertrouwen in heeft waaronder ‘Prettig contact met de overheid’. De ombuds-
man is deze zomer een gesptek gestart met de betrokken beroepsgtoepen/ instel-
lingen over de gemeentelij ke ombudsfunctie in de toekomst (zie kader).

Een punt dat Brenninkmeijer diverse malen noemt is de koppeling tussen de
systeemwereld van de overheid en leefwereld van de burger: ‘In een goed opgeleide
samenleving zijn de eisen aan de overheid hoog. Burgers willen actief betrokken
worden, vooral bij besluiten over hun eigen leefomgeving. Ze aanvaarden nog
steeds negatieve besluiten wanneer hun inbreng maar op een serieuze manier is
betrokken bij het proces. In die ontwikkeling kan de raad zich niet tetugtrek-
ken in de eigen arena en zich beroepen op een wat krakkemikkig primaat van
de Politiek. Het bij elkaar brengen van beide werelden is dan van essentieel
belang. Het is de kunst van het loslaten (richting de burger) zonder deze te
laten vallen.’

Het onderscheid tussen klagets en mensen met een klacht herkent hij wel maar
is geen onderscheidend criterium voor de ombudsman om wel of geen onder-
zoek of interventie te overwegen: ‘Elke klager geeft een signaal waar je als over-
heid serieus naar moet kij ken.

Brenninkmeij er verwacht dat de decentralisaties, als deze uiteindelijk zijn inge—
voerd, zullen leiden tot een nieuwe stroom klachten. Hij kij kt daar ontspannen
naar. Het is zaak die stroom goed te organiseren en verder op basis van de klach-
ten je uitvoering te verbeteren.
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Zijn er nu verschillen tussen klachten over de rij ksoverheid in vergelij king met
de gemeentelij ke overheid? Hij vindt van wel: ‘Allereerst kent de rij ksoverheid
een aantal megabureaucratieén terwijl de gemeentelijke overheid vaker maat-
werk kan leveren. Gemeenten kunnen makkelij ker invulling geven aan aanbe-
Velirrgcrr van de ombudsman. Hij ziet dat de afstand met de burgers bij
gemeenten kleiner is waardoor de druk groter is om goed te presteren. Dat uit
zich ook in hogere Waarderingscij fers voor gemeenten dan voor het rij k.

Het aantal gemeenten dat zich aansluit bij de Nationale ombudsman groeit
en dat vindt hij niet vreemd, gclet op de kennis en onafhankelij kheid van het
instituut. Hij vindt het begrijpelijk dat grote steden of (clusters van) provincies
hun eigen ombudsfunctie organiseren: ‘Die hebben een omvang Waarbij zede
ombudsfunctie goed en onafhankelijk kunnen organiseren en hebben natuur-
Iijk als voordeel dat een ombudsman meer kennis heeft van de lokale situatie.”

Over de betekenis van behoorlij kheid in de Politieke arena zegt hij datde
nadruk daar eerder hgt op rechtmatigheid. Dat zegt echter nog niets over hoe
het besluit tot stand is gekomen of de uitvoering ervan.

De Nationale ombudsman en gemeentelijke ombudsfunctie

De Nationale ombudsman is sinds 1996 een externe ombudsvoorziening van
gemeenten, provincies, Waterschappen en gemeenschappelij ke regelingen.
Sinds 2006 is het aantal ontvangen klachten over decentrale overheden - en met
name over gemeenten - gestaag gegroeid. Ook het aantal aangesloten gemeenten
is gegroeid tot bijna 300. Naast de waterschappen, provincies en het overgrote
deel van de gemeenschappelij ke regelingen valt Volgend jaar ongeveer 75 procent
van de gemeenten onder de bevoegdheid van de Nationale ombudsman.
Daarnaast wordt de komende jaren een aantal taken overgeheveld van het rijk
en zijn gemeenten genoodzaakt tot vcrgaande bezuinigingen. Gelet hierop
worden steeds vaker de mogelij kheden onderzocht voor verdergaande samen-
Werking tussen gemeenten onderling en tussen gemeenten en private of
publicke organisaties. Verder bezinnen gemeenten zich op hun taakinvulling,
zoeken zij naar wegen om burgers anders te betrekken bij (de uitvoering van)
gemeentelijk beleid en bezien zij de mogelij kheden om taken en werkzaamhe-
den ‘terug te geven’ aan de burger.

De spreiding en variéteit van de aangesloten gemeenten over Nederland, maar
meer nog de te verwachten andere, wellicht meer teruggetrokken werkwijze van
gemeenten kan gevolgen hebben voor de hoeveelheid en aard van de klachten
die bij de Nationale ombudsman worden ingediend. Om hierop te zijn voorbe-
reid wil de Nationale ombudsman - in ieder geval intern — een inhoudelij ke
discussie voeren om zodoende een - lokale - invuﬂing te kunnen geven aan de
ambities, doelstellingen, middelen en planning van de Nationale ombudsman.
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Conclusies

Aan bovenstaande verkenning zou ik de volgende conclusies willen verbin-

den (in willekeurige volgorde):

De ombudsfuncties in het politieke en juridische domein verschillen eigen-
Iijk zoveel van elkaar dat het ongewenst is om bij allebei te spreken van een
ombudsfunctie. Omdat het zZwaartepunt van de ombudsfunctie in Neder-
land in het juridische domein Iigt, zou de term beter niet meer gebruikt
kunnen worden voor andere functies zoals een bepaald type volksvertegen—
Woordiger. Een raadslid dat goed gewortcld is in de stad kan in het vervolg
gewoon worden aangeduid als een goed, toegankelijk en vertrouwenwek-
kend raadslid.

De kwaliteit van de dienstverlening van de gemeente is rechtstreeks van
invloed op deaard en omvang van het werk van de Nationale ombudsman.
Het gaat dan zowel om de kwaliteit van de besluiten (inhoud) als om de
kwaliteit van het proces (bejegening}. Het coﬂege heeft daar met de gemeen-
tesecretaris het meeste invloed op, maar de raad kan daar zelf ook op sturen,
onder meer door consequent aandacht te besteden aan de kwaliteit van de
dienstverlening via het burgerj aarverslag, de rapporten en jaaroverzichten
van de Nationale ombudsman, en de jaarverslagen van de bezwaarschriften-
commissie. Daarbij zouden de genoemde systeem- en leefwereld nadrukke-
Iijk met elkaar in Verbinding moeten worden gebracht.

Burgers willen als regel niet méér democratie doch gehoor voor hun Proble-
men.

Een gratis advies is goed, het voorkomen van een klacht is beter.

L. VAN LUYK, is raadsgriffier gemeente Delft.

NOOT

Voor deze terugblik is dankbaar gebruik gcmaakt van een artikel van J. Meulenbroek in de

Lustrumbundel ‘Visies op klachtrecht’, 2010.
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BAS DENTERS

De Raad beoordeeld!

Oordelen van burcqers over de raad
als vo”<5vertegenwoordiging *

In 2001 verscheen in het tijdschrift Bestuurswetenschappen een bijdrage onder de
titel ‘De Raad beoordeeld! Oordelen van lokale oPinieleiders en bestuurders
over de raad als Volksvertegenwoordiging’ (Denters, Klok en Visser 2001). In dat
artikel stond de vraag centraal hoe ge‘r’nformeerde betrokkenen bij het lokaal
bestuur - een aantal lokale opinieleiders, leden van B&W en een aantal topamb-
tenaren - het functioneren van de eigen gemeenteraad als volksvertegenwoor—
diging beoordelen. In de editie van 2009 van dit Jaarboek heb ik samen met
anderen opnieuw getracht een beeld te schetsen van de gezondheidstoestand
van de lokale representatieve democratie (Denters, De Groot en Klok 2009).

De aandacht richtte zich daarbij wederom op de Volksvertegenwoordigende rol
van de gemeenteraad en haar leden. Die bij drage was gebaseerd op een in 2007
uitgevoerd representatief onderzoek onder bijna 1.300 raadsleden in 144 Neder-
landse gemeenten.

Mijn bij drage aan het Jaarboek 2012 richt zich wederom op de vraag hoe de

lokale representatieve democratie wordt beoordeeld. Ditmaal wordt de vraag

naar het functioneren van de raad evenwel beantwoord vanuit het persPectief

van de burgers: hoe denken de vertegenwoor&igden over hun vertegenwoor-

digers? Bij de beantwoording zijn twee deelvragen relevant:

1 Watzien Nederlandse burgers als belangrij ke onderdelen van de rol van
lokale volksvertegenwoordigers?

2 Hoe beoordelen Nederlandse burgers vanuit dit perspectief de kwaliteit van
het functioneren van raadsleden in de eigen gemeente?

De eerste vraag betreft de maatstaven die burgers aanleggen bij de beoordeling
van hun vertegenwoordigers. Wat verwachten zij van de leden van de volks-
vertegenwoordiging? Over wat van gekozen vertegenwoordigers mag worden
verwacht zijn boekenkasten volgeschreven (onder meer: Pitkin 1967, Thomas-
sen 1991 en ]udge 1999) maar gerichte aandacht voor hun rol vanuit het
Perspectief van burgers ontbreekt goeddeels.

De tWCCdC Vraag betreft de beoordeling van raadsleden dOO].’ burgers vanuit C].C

rolverwachtingen van de burgers: hoe beoordelen zij in dit licht hun raadsle-
den? Uiteraard is er - ook ten aanzien van de lokale democratie - wel onderzoek
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naar de algemene oordelen over de tevredenheid van burgers met het functio-
neren van de (lokale) democratie en het vertrouwen in de competentie, integri-
teit en responsiviteit van (lokale) bestuurders en politici. Niettemin ontbreekt
ook hierbij gerichte aandacht voor de rol van (lokale) Volksvertegenwoordigers.

Aanvullin

Deze bij drage wil in deze lacunes voorzien en als zodanig vormt zij een
mooie aanvuﬂing op de twee eerdere publicaties over de bootdeling van de
volksvettegenwoordigende rol van raadsleden. Het onderzoek waarop deze bij—
drage zich baseert, is uitgevoerd door de vakgroep Bestuurskunde en het Insti-
tute for Innovation and Governance Studies (IGS) van de Universiteit Twente in
samenwerking met de VNG. De VNG heeft claarbij de kosten van de dataverza-
meling voor zijn rekening genomen. De personele onderzoekskosten kwamen
vOoor rekening van de Vakgroep Bestuurskunde en het IGS. De door de auteur
ontwikkelde vtagenlijst is door MarketResponse Nederland (Leusden) in de
Periodc tussen 26 januari 2012 tot en met 15 februari 2012 afgenomen onder 500
Nederlanders van 18 jaar en ouder.” De uitkomsten van het onderzocek zijn
representatief voor de betreffende Populatie, voor zover deze toegang heeft tot
het internet.? In deze bij drage beantwoord ik op basis van de aldus Verkregen
onderzoeksresultaten de twee centrale vragen en ga daarbij ook in op mogelij ke
Praktische en bestuurlij ke implicaties van de bevindingen.

Wat verwachten burgers van raadsleden?

Raadsleden zijn in ons staatsrecht rechtstreeks door de ingezetenen van hun
gemeente gekozen Vertegenwoordigers. Wat hierbij onder het begrip ‘Vertegen—
woordigen’ moet worden verstaan is geenszins duidelij k. In de normatieve
democratietheorie zijn sterk uiteenlopende visies geformuleerd op derol van
Volksvettcgenwoordigers (zie onder meer Thomassen 1991 en ]udge 1999). In
tabel 1 is een aantal belangrij ke visies op deze rol samengevat aan de hand van
typerende uitgangspunten en bijbehorende uitspraken.

Een eerste visie op representatie — het afspigelingsmodel - gaatuit van de idee dat
het Wenselijk is datde Volksvertegenwoordiging in relevante aspecten een
getrouwe ‘afbeelding’ vormt van de door deze Vertegenwoordiging gerepresen-
teerde bevolking. De vettegenwoordiging voldoet aan deze eis als zij een repre-
sentatieve steekprocf isuitde ‘Populatic'. Relevante kenmerken kunnen betrek-
king hebben op persoonlij ke kenmerken - zoals het geslacht, de 1eeftijd, de
etnische of culturele herkomst of de opleiding —ofde Politieke opvattingen van
de Vertegenwoordigers. Vanuit dit perspectief is in het verleden onder meer de
mannelij ke dominantie van politieke ambten gewraakt. Vanuit een Vergelij k-
bare zorg om de representativiteit sprak het NCW (1993) van een democratie
van ambtenaren en leraren en maakten de bestuurskundigen Bovens en Wille
gewag van een ‘diplomademocratie’ (z011).
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In een tweede visie, die onder meer wordt onderschreven door Burke (1999
[1774]) en Thorbecke (zie hiervoor Denters en De Jong 1996), is de volksverte-
genwoordiger geen directe belangenbehartiger die eerst en vooral opkomt voor
de belangen van degenen die hij Vertegenwoordigt. In Plaats daarvan dient hij
zich opte stellen als een vertrouwenspersoon (‘trustee’) van zijn kiezers. Die vertrou-
Wenspersoon staat in nauw contact met zijn achterban en weet wat er daar leeft.
Op basis daarvan neemt hij namens zijn achterban deel aan het beraad met
andere afgevaardigden. Die afgevaatdigden zijn echter geen bchattigers van
Particuliere en deelbelangen. Vanuit deze optick wordt groot belang gehccht
aan de oordeclkundigheid, de onafhankelijkheid en de oriéntatic op het alge-
meen belang. Dat betekent niet dat de Vertegenwoordiger zich niets gelegen
hoeft te laten liggen aan zijn achterban. De Vertegenwoordiger dient om zijn rol
adequaat te kunnen vervullen goed op de hoogte te zijn van wat er in eigen
kring leeft en daarmee waar mogelijk rekening te houden. Bovendien moet hij
over zijn keuzes, zeker als deze afwij ken van de wensen uit eigen kting, met zijn
achterban communiceren.3

Deze visie van het raadslid als een onafhankelij k, ongebonden en Vrij denkend
individu staat Op gespannen voet met de realiteit van de hedendaagse partijende—
mocratie. In deze visie is de Vertegenwoordiger eerst en vooral een Vertegenwoor-
diger van een partij (zie: Thomassen 1991; Denters 1993). Meerdere om de
kiezersgunst sttijdende Partij en formuleren onderling verschillende beleidsvi-
sies. Bovendien selecteert elk van deze partijen kandidaten die bereid en in staat
worden geacht om dat programma ten uitvoer te brengen. Verder zien partijen
erop toe datde partijvertegenwoordigers in raad en eventueel coHege zich ook
daadwerkelijk inzetten voor de realisatie van het programma. Kiezers kunnen
bij Periodieke Verkiezingen stemmen op de partij waarvan het programma het
beste aansluit bij de eigen voorkeuren. De uitslag van die Verkiezingen bepaalt -
ten slotte - welke van de pattij en het meest nadtukkelijk zijn stempel kan
drukken op de collectieve besluitvorming in raad en college. Zo kunnen de
voorkeuren van burgers doorwerken in de gemeentelij ke beleidsvorming.

Tabel 1. Vier visies op de volksvertegenwoordigende rol van het raadslid en bij behorende karakte-

risticke uitgangspunten (met bij behorende uitspraken die in het survey onderzock aan de burgers

zijn voor(gelech).
Mensen hebben verschillende opvattingen over de rol die raadsleden als
VBTthCTlWOOI’digCTS van burgers in de 8 emeenteraad zouden moeten SPC[CTL
Hoe belangrijk vindt u het Persoonlij k dat raadsleden ...

AFSPIEGELINGSMODEL
eventcdig: gcslacht naar geslacht een gocdc afspiegeling vormen van de bevolking
evenredig: 1eeftijd naar 1eeftijd een goecle afspiegeling vormen van de bevolking
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evenredig: sociaal naar beroep en inkomen een goede afspiegeling vormen van
de bevolking
evenrcdig: herkomst naar etnische of culturele achtergrond een gocde afspiegeling

vormen van dC bevolking

VERTROUWENSPERSOON

lange termijn oog hebben voor de Iange termijn

gemeenrebelang oog hebben voor het belang van de gemeente als geheel
deskundigheid clcskundig zijn

onderhouden van lokale contacten? contact onderhouden met burgcrs en organisaties uit de

lokale samenleving

weten wat leeft? op de hoogte zijn van wat er leeft onder burgers en organisa—
ties uit de samenleving

PARTI]ENMODEL

zorgen voor herkenbaar politiek geluid in het raadsdebat een duidelijk herkenbaar politiek geluid
laten horen

realiseren Partij programma zich inzetten voor het realiseren van hun Partijprogramma

met partij optredcn als eenheid van één partij met één stem sprcken en ecnsgczind optrcden

DEMOCRATISCHE WAAKHOND

bewaken inbreng burgers bewaken dat het gemeentebestuur in zijn beslissingen ook
echt rekening houdt met de inbreng van burgers inde
bcsluitvorming

rekening houden met wat leeft in hun beslissingen rekening houden met wat er leeft onder
burgers en organisaties uit de samenleving

ZOrgen voor Participatiekanalen zorgen dat het gemeenrebestuur burgers voldoende moge-
lij kheden biedt om mee te beslissen over het gcmeentclijk
beleid

bewaken democratisch proces bewaken dat in gemeente besluiten democratisch worden
genomen

De antwoordmogelijkheden waren: (1) niet of van weinig belang; (2) niet erg belangrijk; (3) tame-
lijk belangrijk; (4) belangrijk; (5) zeer belangrijk. In de vragenlijst zijn de zestien items aangebo-
den in een andere, Wiﬂekeurig bepaalde volgorde, dus niet (geordend naar de vier visies.

Ondanks hun onderlinge verschillen gaan al deze visies op representatie er
vanuit dat de Vertegenwoordiger een spreekbuis is voor zijn achterban. Gezien
de toenemende mondigheid en het hogere opleidingspeil van veel burgers is de
vraag ofderolvande Vertegenwoordiger als sPreekbuis niet - ten minste
gedeeltelijk —doorde tijd is achterhaald. In ons land heeft al bijna honderd jaar
geleden Van Poelj € gewezen op een dergelij ke ontwikkeling (Denters 2005).
Vanuit dit perspecrief is het aannemelijk dat het belang van de rol van de verte-
genwoordiger als spreekbuis afneemt en ontwikkelt zich mogelijk een nieuwe
rol; die van het raadslid als democratische waakhond, of wat formeler als democrati-
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sche procesbewaker en facilitator (Denters 2005; Denters, De Groot en Klok
2008). In die rol zet de gekozen Vertegenwoordiger zich in om namens de
gemeenschap die hij vertegenwoordigt meer mogelijkheden te treffen voor
directe burgerinvloed en burgerinitiatieven (zelfbestuur) en de bewaking van
de democratische kwaliteit (openheid, transparantie en gelij kheid) van bestuur-
Iijke processen.

Ter beantwoording van onze eerste onderzoeksvraag is burgers gevraagd hoe zij
aankij ken tegen de rol van Vertegenwoordigers en welk belang zij hechten aan
de onderscheiden rollen van de vertegenwoordiger. Daarbij zijn hen de zestien
uitspraken Voorgelegd die in de tabel zijn weergegeven.

Op basis van een analyse van de reacties op deze uitspraken kunnen we om
te beginnen concluderen dat burgers zinvol samenhangende opvattingen
hebben over de rol van Vertegenwoordigers. Het was daarbij op voorhand
geenszins uitgesloten datde ondervraagde burgers over dit niet—aﬂedaagse
onderwerp geen Weloverwogen, min of meer samenhangende opvattingen
zouden hebben, of elk aspect als belangrijk of wenselijk zouden zien.4 Onze
resultaten geven evenwel een ander beeld. In antwoord op de vraag wat men als
de belangrij ke aspecten beschouwt van het raadslidmaatschap onderscheiden
ook ‘gewone’ burgers vier aspecten. Uit een statistische analyse (voor deze ana-
Iyses zie Denters 2012) blij ke dat ook burgers denken in de kaders van de ver-
schillende modellen van politieke representatie: het model van de vertrouwens-
persoon, het afspiegelingsmodel, het partijenmodel en het model van de
democratische waakhond. Hecht een burger bijvoorbeeld waarde aan sociale
representativiteit dan acht die cloorgaans niet alleen representativiteit naar
geslacht belangrij k, maar ook evenredigheid naar bijvoorbeeld leeftijd en her-
komst. Tegelij kertijd acht die burger andere aspecten van het raadslidmaat-
schap minder belangrij k; zoals bijvoorbeeld het gerichr zijn op de realisatie van
een Partijprogramma.5

Het feit dat niet alleen democratietheoretici, maar ook burgers in deze termen
blij ken te denken, maakt het zinvol en mogelijk om te vragen hoeveel belang ze
nu hechten aan deze verschillende visies. Aan welke eisen moeten volksverte-
genwoordigers Volgens hun kiezers vooral voldoen? En, welke eisen achten zij
van minder belang? Ook in dat opzicht blij ken burgers onderscheid te maken.
In Figuur 11s weergegeven hoeveel belang burgers hechten aan de vier rollen.

Uit die graﬁek blij ke dat er relatief veel steun is voor het raadslid als vertrouwens-
persoon. De gemiddelde score op de geconstrueerde vij fpuntsschaal (gebaseerd
op de Vijf bij dit model behorende items) bedraagt 4,44. Datis duidelijk hoger
dan het belzmg dat burgers hechten aan de andere drie rollen. Dat blij kt ook als
we burgers vragen om uit de lijst van de zestien items het aﬂerbelangrij kste item
te kiezen. Van de respondenten kiest dan 68 procent (N=463) één van de items die
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naar dit aspect verwijzen. Daarbij is ‘deskundigheid’ het meest genoemde afzon-
derlijke kenmerk (genoemd door 100 van de 463 respondenten).$

1
Vertrouwenspersoon Democratische Partijman
waakhond

AfsPiegeling

Fi(guur 1: Gemiddeld be[ang dat bugers hechten aan diverse aspecten van de vertegenwoordggende
rol van raadsleden (N=463).

Ook de rol van de democratische waakhond wordt in vergelijking met de twee
andere opvattingen belangrijk gevonden. De gemiddelde score hier is 4,24. Van
de respondenten beschouwt 28 procent (N=463) een van de items die naar dit
aspect verwijzen, als het allerbelangrijkst, waarbij met name het rekening
houden met wat er leeft onder de bevolking (72 maal) en het bewaken dat het
bestuur dit ook doet (33 maal) veruit het meest genoemd worden.

Opvallend veel lager is het belang dat wordt gehecht aan de partijpoliticke rol.
Deze rol scoort onder burgers gemiddeld 3,58; een score tussen ‘tamelijk
belangrijk’ en ‘belangrijk’. Minder dan 3 procent (N=463) van de respondenten
noemt een van de items die naar dit aspect verwijzen als het allerbelangrijkst.
Inzet voor de realisatie van het partij programma en Partijpolitiekc Profilering
in het raadsdebat worden beide slechts door vier respondenten als het allerbe-
langrijkst aangeduid.

Aan de representativiteit van de raad hechten burgers nog minder belang.
De gemiddelde score is 3,26. Dat betekent dat burgers dit aspect van de repre-
sentatie tamelijk (maar nauwelijks meer dan dat) belangrijk vinden. Daarmee
scoort dit aspect beduidend minder dan de andere aspecten van vertegenwoor-
diging? In het maatschappelij ke debat en de Wctenschappelij ke literatuur gaat
veel aandacht uit naar de representativiteit van de samensteﬂing van raden en
besturen (naar geslacht: Leijenaar & Niemsller 1 998; Merens & Hermans, 2008;
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naar opleiding: Bovens & Wille 2011; naar herkomst: Dekker & Fattah, 2006).
Burgers hechten hieraan echter duidelijk minder belang. In elk geval zijn er
andere aspecten van het functioneren van de raadsleden als volksvertegenwoor-
digers die ingezetenen wezenlijk belangrijker achten.

Zijn burgers tevreden over hun raadsleden?

Nu we een beeld hebben van wat burgcrs belangrijk vinden voor het functi-
oneren van hun lokale volksvettegenwoordigers is het natuurlijk de vraag hoe
tevreden burgers zijn over hun raadsleden. Ook daarover zijn in het onderzoek
vragen gesteld.

Uit ons onderzoek blij ke dat de kennis van burgers over het lokaal bestuur
bepetkt is. Dat komt onder meer tot uitdrukking in het feit dat als we burgcrs
vragen naar hun tevredenheid over het functioneren van de raad nogal wat
mensen geen antwoord geven of zeggen het niet te weten. Dat geldt voor 17
procent van de 500 respondenten. Meer dan de helft van de ondervraagden (55
procent) geeft aan dat raadsleden voldoende of ruim voldoende functioneren.
Een kleine groep (7 procent) is nog positiever. Niettemin laat figuur 2 zien dat
er ook een flinke minderheid van burgers (21 procent] is die van mening is dat
raadsleden onvoldoende functioneren. Onder de burgers die een opvatting
hebben over het functioneren is de gemiddelde score, als men burgers vraagt
hoe zij alles bij elkaar het functioneren van hun raadslid beoordelen, een 6,07
(standaarddeviatie= 1,35; N=417).

Onvoldoende (5-)
Voldoende (6/7)
Goed (8+)

Weet niet

Figuur 2: Al(gemeen oordeel burgers over functioneren raadsleden (N=500).
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Als we de aandacht Vcrvolgens richten op de vier eerder onderscheiden rolon-
derdelen, dan zien we dat de oordelen over het feitelijk functioneren van raads-
leden niet sterk afwijken van het algemene oordeel. Op alle onderdelen scoren
raadsleden in de ogen van de burgers een magere zes (figuur 3).

Partijman Vertrouwenspersoon Afspicgeling Democratische

waakhon&
Figuur 3: Oordelen van burgers over onderdelen van het functioneren van het raadslid als
volksvertggenwoordi(ger (N=222).

Bij twee onderdelen is die magere zes cigenlijk een ‘zes min’ ® Daarbij gaat het
enerzij ds over de mate waarin de raad een afspiegeling van de bevolking vormt.
Gezien de feitelij ke situatie, waarin de representativiteit van raden in al deze
opzichten verre van optimaal is (naar geslacht: Leijenaar & Niemsller 1989 en
1998; Merens & Hermans, 2008; naar opleiding: Bovens & Wille 2009; naar
herkomst: Dekker & Fattah, 2006; algemeen: Denters, De Groot & Klok 2011)
behoeft de onvrede geen verbazing. In de tweede plaats zien we dat burgers
relatief iets ontevredener zijn over de rol van het raadslid als democratische
Procesbcwaker. Burgers zijn enerzijds ontevreden over de mate waarin raadsle-
den zelf rckcning houden met de inbrcng van burgers en bewaken of het
bestuur zich voldoende rekenschap geeft van wat er leeft in de lokale samenle-
ving. Voorts zijn burgers ook relatief ontevreden over de mate waarin raadsle-
den zich inspannen om in het lokaal bestuur te zorgen voor voldoende moge-
lijkheden voor directe burgerparticipatie.

Beide factoren beinvloeden het algemcne oordeel over raadsleden. Daarbij is het
effect van de ervaren tekortkomingcn in de democratische kwaliteitsbewaking
duidelijk sterker dan de gebrekkige representativiteit. Dit blij kt uit een regres-
sieanalyse, waarin we de algemene tevredenheid verklaren met behulp van twee
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actoren ‘tevredenheid met de representativiteit (gemiddelde score van vier
f: ‘ denheid d P (g ddeld
items) en ‘tevredenheid met waakhondfunctie’ (gemiddelde score vier items).
De totale verklaarde variantie van de twee factoren was 61 procent. Het effect
van beide factoren is statistisch signiﬁcant (op 1%o; eenzij dige toets). De gestan-
daardiseerde regressiecoéfﬁciént voor de waakhondfunctie was o,54; de verge-
Iij kbare coéfficiént voor de representativiteit was duidelijk lager. Dit weerspie—
gelt het eerder al gerapporteerde verschil in het belang dat burgers hechten aan
eide tuncties: de waakhondfunctie werd door burgers aanzienlijk belanorijker
beide functies: de waakhondfu d door burg lijk belangrijk
gevonden dan de rePresentativiteit.

Conclusie
De bevindingen uit het recente onderzoek (2012) onder burgers bevestigen

eigenlijk het beeld uit eerdere studies naar de oordelen van raadsleden zelf (2007)
en van lokale opinieleidets en bestuurders (2001). Eigenlijk steeds weer en onge-
acht aan wie de vraag wordt gesteld: de conclusie is en blij ft dat het functioneren
van raadsleden als voldoende wordt beoordeeld. In een tijd waarin het vertrou-
wen in het functioneren van Politiek en bestuur gering wordt geacht is dat wel-
licht een troostrij ke gedachte. Als dat het geval is, dan is de troost evenwel
schraal. De magere zes die raadsleden scoren in de ogen van burgers is uiteraard
voor Verbetering vatbaar. Een van de oogmerken van de in 2002 doorgevoerde
dualisering van het lokaal bestuur was om de volksvertegenwoordigende rol van
de gemeentetaden te versterken. Daar waar er aanwijzingen zijn dat de dualise-
ring de onafhankelijkheid van de gemeenteraad ten opzichte van het college
heeft versterkt, en de invloed van de gemeenteraad en de controlerende rol van
de gemeenteraad heeft versterke, zijn er geen duidelijk aanwijzingen dat dit ook
heeft geleid tot een Versterking van de Volksvertegenwoordigende rol (zie De
Groot 2009 en De Groot, Denters & Klok 2010). Dat heeft veel zo niet alles te
maken met een gebtek aan helderheid over wat onder die volksvertegenwoordi—
gende rol verstaan zou moeten worden. In het ]aarboek 2009 schreef de Amers-
foortse griffier Marianne van Omme dat “die volksvertegenwoordigende rol
synoniem [is] geworden met luisteren naar wat er leeft, overleggen met de

urger, contact met de achterban of wat er nog meer aan communicatieachtige
termen te bedenken is” (Van Omme 2009: 56). Uit ons onderzoek is gebleken dat
burgers als het gaatom die representatieve functie van raadsleden duidelij ke en
samenhangende opvattingen hebben. Daarin blij ke dat ze enerzijds hechten aan
de rol van het raadslid als een competente behattiget van het gemeentclijk
belang die enerzijds zicht heeft op wat er leeft in de lokale gemeenschap en
anderzijds ook oogt heeft voor de langetermij nontwikkelingen. Anderzijds
hecht men ook aan raadsleden die - in een tijd waarin burgers steeds beter in
staat zijn om voor zichzelf opte komen - zich namens de gemeenschap die zij
Vertegenwoordigen inzetten om mogelij kheden te scheppen voor directe burge—
rinvloed en burgerinitiatieven (zelfbestuur) en de democratische kwaliteit
(openheid, transparantie en gelij kheid) van bestuurlij ke processen bewaken.
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Verbeteringen van de burgertevredenheid over de voiksvertegenwoordigende rol
moeten derhalve eerder in deze twee hoeken worden gezocht dan in de hoek van
een verdere partijpoliticke profilering van de gemeentepolitiek of het vergroten
van de sociale representativiteit van de gemeenteraden.

B. DENTERS is hoogiemar i)ij de Vakgroep Bestuurskunde aan het Institute for Tnnovation and
Governance Studies, Universiteit Twente.

Deze bijdrage is gebaseerd op een eerder in het tijdschrift Bestuurswetenschappen gepubiiceerd

artikel (Denters 2012).

NOTEN

De bruto stcckprocf bestond uit 1408 personen. Het onderzoek is online uitgcvocrd (CAST;
Computer Assisted Seifcompietion Interviewing). Van de bruto steekProef is 47 procent in
eerste aanieg met succes benaderd en heeft uiteindelijk 36 procent (N=500) de vrageniijst
volledig beantwoord. De netto steekproef Wijkt door differentiéle non-reponse enigszins af
van de populatie. Om de effecten hiervan te corrigeren zijn de resultaten in deze rapportage
gewogen.

In Nederland had in 2011 95 procent van de bcvolking toegang tot het internet. Er zijn in de
toegang tot het internet overwegend bescheiden verschillen: mensen in de ieeftijd boven 65
jaar (75 procent), niet-werkzame personen (88 procent), mensen met iagere inkomens (90
procent), een lagere opleiding (90 procent) en vrouwen (94 procent), hebben minder dan
gemiddeld toegang tot het internet (Bron: http:/ /statline.cbs.nl; geraadpleegd Op: 2 maart
2012).

Deze openheid naar en communicatie de achterban wordt ook wel aangeduid als de responsi-
viteit van de Vcttegenwoordigcr (zie Pitkin 1967; Denters 1995 en Van der Kolk 1997).

De vraag is ofer sPrake is van ciaadwerkeiij ke hondingen of van zogenaam&e non-attitudes
(Converse 1970)

Die samenhang blijkt ook uit de goede schaalbaarheid van de bij de diverse modellen
horende items. Voor de diverse modellen zijn schalen geconstrueerd en de Cronbach alpha’s
voor de items is achtereenvoigens: vertrouwenspersoon (5 items, alfa=0,84); afspiegeling (4
items, alfa=0,81); partijenmodcl (3 items, alfa = 0,76) en democratische waakhond (4 items,
alfa=0,82).

Ook als men rckening houdt met de omstandigheici dat deze dimensie door vijf items wordt
gerepresenteerd is 68 procent zeer veel.

Bij een toets van de verschillen tussen de vier gerapporteerde gemiddelden biijkt datalle
verschillen tussen de gemiddelden statistisch signiﬁcant zijn (paired sample t-test; signifi—
cantie 1 %o, tweezijdige toetsing).

De scores op deze twee aspecten wijken statistisch significant negatief af van de scores op de

twee andere aspecten (Paircd sampie t-test; signiﬁcantie 5 %o, twcczijdigc toetsing).
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KARS VELING

Lokale democratie 3.0

Over politiek en burcq erparticipatie
in een veranderende samenleving

De invoering van het dualisme was onder meer bedoeld om de band tussen
gemeenteraad en samenleving te versterken. Maar de aard van de interactie
tussen raadsleden en burgers moet opnieuw worden doordacht. Het belangrij k-
ste punt is misschien wel dat het Zwaartepunt ervan verschuift van de raadszaal
en de commissiekamers naar andere plekken, fysieke maar ook digitale. Voor
gemeenteraden en grifﬁers betekent dit een serieuze uitdaging, net als voor
bestuurders en ambtenaren, voor Politieke Partij en en koepelorganisaties. Inci-
dentele en gefragmenteerde acties om symptomen te bestrijden en brandjes te
blussen zijn niet voldoende. Een structurele en integrale benaclering is nodig.

Zo'n structurele en integrale benadering is geen blauwdruk! Een lokale
democratie 3.0 - na de monistische en de dualistische fase - zal niet het product
kunnen zijn van een nieuwe staatscommissie. De ontwikkelingen gaan zo snel
en zijn zo verweven met wat in de samenleving gebeurt, dat het noodzakelij ker-
wijs een zoektocht is met een in veel oPZichten open bestemming. Vast staat dat
in een democratische rechtsstaat een sterke interactie tussen samenleving en
oPenbaar bestuur onmisbaar is. De kwaliteit van bestuur staat of valt ermee.
Maar wat allerminst vaststaat is de vorm van de Participatie, die steeds meer een
Wederkerig karakter zal hebben. Het gaat niet alleen meer over participatie van
burgers bij beleid waarover de raad het laatste woord heeft. De raad zal zelf een
Participerende rol moeten ontwikkelen. De gemeenteraad van de toekomst zal
een participerende gemeenteraad zijn.

In dit artikel blikken we? terug op het verleden vanuit onze ervaring als
betrokken observator én als actieve partner van burgers en verschillende insti-
tuties die in relatie staan tot burgers. We noemen een aantal maatschappelij ke
en Politiek-bestuurlij ke ontwikkelingen en gaan in op de gevolgen daarvan
voor burgerparticipatie en politiek. Daarna kij ken we vooruit naar de toekomst
van de gemeenteraad in relatie tot de rol van burgers, naar de ontwikkeling van
een participerende gemeenteraad.”

Burgerparticipatie is veranderd

Een bemoedigende les uit het verleden is dat inspanningen om de interactie
tussen bestuur en samenleving te verbeteren lonen. Zonder twij fel resulteert een
doordachte aanpak van overheidscommunicatie en een transparant en toeganke—
lijk participatiebeleid in betere besluiten en in een effectievere uitvoering daarvan.
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Wat minder goed is geweest, is dat veel gemeenten de afgelopen jaren elkaars
aanpak en werkmethoden kopieerden zonder eerst een gedegen analyse te
hebben gemaakt van hun eigen specificke situatie. Dat heeft gezorgd voor acties
en beleid die geen goede aansluiting hadden op de wensen en behoeften van de
burgers. Ook 1astig isen blijft datdé burger niet bestaat. Er zijn zoveel verschil-
lende burgers die op verschillende wijzen benaderd moeten worden, en daar-
naast dan nog organisaties en bedrij ven met hun stakeholders. Aﬂlankelijk van
het beleidsvoornemen of maatschappelijk vraagstuk moet een Passend traject
worden ontworpen.

Er zijn hoogopgeleide burgers die de politick kritisch volgen en de weg naar
het gemeentehuis en de bestuurders bijzonder goed weten te vinden. Maar er
zijn ook burgers die op grote afstand van de Politiek leven en nog nooit een
Politicus of bestuurder van hun gemeente hebben gesproken. Er zijn gerouti-
neerde Iobbyisten diede belangen en inzichten van hun organisaties Prima
onder de aandacht weten te brengen van bestuur en politiek. Maar er zijn ook
organisaties die de weg niet gemakkelijk vinden of misschien wel met de rug
naar het gemeentehuis staan. Lokale politici moeten beschikken over een ijzer-
sterk inlevingsvermogen gecombineerd met een goed ontwikkelde Politiek—
bestuurlijk antenne.

Maatschappelijke en Politiek—bestuurlijke veranc[eringen

Mond@ger burgers

De belangrijkste maatschappelijke ontwikkeling binnen de context waarin
de gemeenteraad functioneert is de veranderde rol van de burger in relatie tot
het bestuur. Naast het feit dat burgers nu mondiger zij n, zijn ze ook deskundi-
ger geworden, en ze hebben meer kanalen dan ooit waarmee ze - vaak sneller
dan hun bestuurders - informatie kunnen ontvangen. Ook zijn burgers moei-
lij ker in te delen in groepen en daardoor moeﬂijk bereikbaar.

Burgers weten de weg en laten zich gelden. Die mondigheid heeft er mede
toe geleid datde samenleving minder dan vroeger in vaste structuren is georga-
niseerd. De Verzuiling is Voorbij. Dat heeft gevolgen voor de interactie tussen
samenleving en openbaar bestuur. Stabiele polirieke partij en, onderdeel uitma-
kend van Iandelij ke stromingen, hebben aan betekenis ingeboet. Kiezers zijn
minder trouw aan een partij en gekozen Vertegenwoordigers hebben niet van-
zelfsprekend vVoor vier jaar een breed mandaat. Er zijn sterke Plaatselij ke Poli—
ticke groeperingen ontstaan die niet zozeer vanuit een politieke ideologie
werken, maar inspelen op thema’s die belangrijk zijn in de lokale samenleving.

De groeiende mogelij kheden voor directe en individuele communicatie
dragen verder bij aan de mondigheid van burgers. Bestuurders maken gebruik
van sociale media, zoals Twitter. Burgers kunnen ogenblikkelijk reageren. Reac-
ties worden steeds scherper. De onderlinge omgang in de gemeenteraden wordt
steeds scherper. Veel gemeenten volgen allerlei exclusieve kostbare bestuurscul-
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tuurtrajecten omde onderlinge samenwerking ende samenwerking met het
coﬂege te verbeteren.

Bij vergaderingen die real time gevolgd kunnen worden, vindt vaak een
soort Paraﬂeldebat plaats via de sociale media. Burgers kunnen in korte tijd via
Facebook en andere media een digitale oploop organiseren om invloed uit te
oefenen. Het is niet te voorzien hoe deze communicatiestorm zich zal ontwik-
kelen. Maar het lijdt geen twij fel datde samenleving er sterk door verandert. En
dus zullen bestuurders en ook volksvertegenwoordigers zich daarop moeten
instellen. De Wisselwerking tussen bestuur en samcnleving zal een nog grotere
verscheidenheid te zien geven. Vaste kanalen en strikte procedures zullen
bestand moeten zijn tegen en Waarschijnlijk ook moeten meebewegen met wat
erinde samenleving gebeurt.

Decentralisatie

En heel andere ontwikkeling die van invloed is op de gemeenteraad en de rol
van de burger is decentralisatie. Gemeenten krij gen vanuit het rijk steeds meer
verantwoordelijkheden op verschillende beleidsterreinen. De Wet werken naar
vermogen, de stelselwijziging van de jeugdzorg en de decentralisatie op het
gebied van de AWBZ—begeleiding vereisen van gemeenten en gemeenteraden
een krachtig en flexibel optreden. De gemeenreraden zullen straks politieke
besluiten moeten nemen over de Wijze van invoeren van deze ingrijpende ver-
anderingen voor hun burgers en natuurlijk over de middelen. In gemeentera-
den zullen over deze onderwerpen belangrijke besluiten worden genomen. Om
draagvlak te creéren voor het gemeentelij ke beleid op deze terreinen is het van
belang burgers op tijcl te betrekken bij het beleids- en besluitvormingsproces.
Het gaat immers om besluiten die grote en directe invloed hebben op de leef-
situatie van burgers. Maar de randvoorwaarden om deze taken op goede wijze
over te nemen, worden niet ingevuld. Te snel en zonder de benodigde middelen
gaan de gemeenten grote uitdagingen aan en nog ingewikkelder wordt het dat
tijdens deze voorbereidingen door politicke verschuivingen in Den Haag de
Plannen op stilstand worden gezet. Omdat de tijd beperkt is en de middelen
mede door de economische crisis schaars zijn, is het voor gemeenten en
gemeenteraden een pittige uitdaging om burgers op een goede manier een stem
te geven.

Een complicerende factor is dat steeds meer gemeenten met elkaar samen-
werken om de nieuwe taken goed uit te kunnen voeren, vanuit de gedachte dat
op die manier minder capaciteit en middelen nodig zijn om problemen aan te
Pakken. Deze samenwerkingsverbanden leiden er echter toe dat besluiten niet
altijd meer genomen worden door direct gekozcn bestuurders. Het grote risico
hierbij is dat afbreuk wordt gedaan aan de democratische legitimiteit van die
besluiten. Voor raadsleden wordt de opdracht om invuﬂing te geven aan de
rollen van kadersteller, controleur maar vooral van Volksvertegenwoordiger in
deze bestuurlijke context steeds complexer. De burgers zullen hun volksverte-
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genwoordigers blijven aanspreken op de problemen die zij ervaren, maar de
gemcentetaadsleden hebben niet meer de bevocgdheid om adequaat opte
treden.

Weinig animo

Relatief weinig Nederlanders zijn lid van een politieke partij. Het absolute
aantal leden van politieke partijen mag het afgelopen decennium dan gestegen
zijn van 290.000 naar 320.000%, maar verhoudingsgewijs blijft het steken in de
buurt van 3 procent. Uitde verkiezingsuitslag van de gemecnteraadsverkiezin—
gen van 2010 blijkt dat de meeste stemmen op lokale partijen zijn uitgebracht:
23,7 procent.# De samensteﬂing van de gemeenteraden is sterk veranderd en
blijft in bcweging. Mensen veranderen meer dan vroeger hun stemgedrag.

Wellicht is hier een verband met nog een andere Politiek—bestuurlij ke ont-
wikkeling: de terugloop van het vertrouwen van burgers inde politiek. Uit het
onderzoek van de Raad voor het openbaat bestuur ‘Vertrouwen op democratie’
uit 2010 blij ke dat mensen wel nog steeds vertrouwen hebben in de organen die
ons democratisch bestel vormgeven, zoals de regering en de Tweede Kamer,
maar de personen die deze organen bemensen genieten veel minder vertrou-
wen. Weliswaar is - Volgens een recent artikel van professor Bas Denters’® - ruim
60 procent van de burgers min of meer tevreden met het functioneren van de
raadsleden in de eigen gemeente. Maar er is dus een royale minderheid die geen
oordeel heeft of ontevreden is.

Mondige burgers en groeiende twijfel over het functioneren van ‘de poli-
tiek” hebben ook gevolgen voor het animo onder burgers om actief te worden in
de lokale Politiek. Het genoemde artikel van Denters is op dit punt ronduit
alarmerend. Burgers zien het raadlidmaatschap in het algemeen als een onaan-
trekkelij ke job. Het moet gebeuren, maar er zijn veel redenen om er zelf toch
maar niet aan te beginnen. Mensen vinden zichzelf niet geschikt, maar ook heel
vaak worden aard en omvang van wat men als het werk van een raadslid ziet,
aangevoerd om te bedanken voor de eer.

Eenzijdi(gheid

Nederland is een Pluriforme samenleving ende afgelopen jarenis Neder-
land, en de grote steden in het bijzonder, Veelkleuriger geworden. De samen-
stelling van het gemeentebesmur ende gemeentetaad is bij deze ontwikkeling
sterk achtergebleven. Het ledenbestand van de Politieke Partij en vormt geen
afspiegeling van de bevolkingssamensteﬂing, evenmin als de kandidatenlijsten.
In topposities zijn nauwelij ks mensen met een niet-Nederlandse etnische ach-
tergrond Vertegenwoordigd.

Zoals Floris Vermeulen in een zeer recent onderzoek van FORUMS stelt, is
de mate van Vertegenwoordiging van etnische minderheden uiteraard belang—
rijk in termen van democratische Iegitimiteit. Statistische teptesentatie bete-
kent weliswaar niet automatisch dat de belangen van alle groepen goed verte-
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genwoordigd worden, ook niet in het politieke systeem. Feit blijft echter wel
dat de kloof tussen de mate van Politieke participatie van etnische minderheden
en die van de autochtone Nederlandse bevolking groot is. Zolang deze kloof
bestaat, blijft het belangrijk voor politici en Politieke Partij en om na te denken
over wat dit zegt over het niveau van toegang tot het Politieke systeem en of er
maatregelen genomen moeten worden om de participatie van mensen met een
andere culturele achtergrond te stimuleren.

Gevolgen voor de Politiek
In een democratische rechtsstaat is de Politiek bij uitstek de verbindende

schakel tussen samenleving en bestuur. De gemeenteraad vervult dé scharnier-

functie tussen burger en overheid. Volksvertegenwoordigers moeten echter
beseffen dat de interactie tussen bestuur en samenleving breder is dan het ter-
rein van hun bevoegdheden. De positie van gemeenteraden is niet statisch,
maar mede door de veranderende rol van de burger continu in beweging.

< Om een centrale rol te kunnen blijven vervullen in de democratie komen
Volksvertegenwoordigers voor veel nieuwe uitdagingen te staan. Het
mandaat dat raadsleden hebben door de Verkiezingen is geen rustig bezit. Er
is continu contact nodig metde samenleving en speciaal metde eigen
achterban. Volksvertegenwoordigers zullen bewust positie moeten kiezen in
de wereld van Twitter en Facebook. Deze ontwikkelingen negeren kan niet,
want daardoor zetten zij zichzelf op termijn buiten spel. Maar ‘verkeerd’
gebruik van sociale media kan ook heel snel tot politicke ‘ongelukken’
leiden.

c De genoemde decentralisatie en samenwerking tussen gemeenten vergroten
de bestuursverantwoordelij kheid van gemeenten. Dat heeft ook gevolgen
voor de rol van het raadslid als kadersteller, controleur en Volksvertegen—
woordiger. De politieke partijen die verantwoordelijk zijn voor de werving,
selectie en opleiding van hun volksvertegenwoordigers zullen met deze
extra verantwoordelijkheid rekening moeten houden en hun tockomstige
Volksvertegenwoordigers hieroP voorbereiden. Ook de grifﬁer heeft hierbij
bijvoorbeelcl in het inwerkingsprogramma ende beoordeling van de kwali-
teit van de raadsbesluiten een Verantwoordelij kheid.

+  Hetis voor gemeenteraden en individuele raadsleden lastig het vertrouwen
van hun kiezers voor vier jaar vast te houden. De Politieke houdbaarheids-
datum van Politici wordt korter. Omdat Volksvertegenwoordigers steeds
directer worden aangesproken op hun politicke optreden en de besluiten
die zij nemen, is het risico groot dat gemeenteraadsleden bij de afweging
van belangen de gevolgen voor de Iange termijn niet kunnen overzien,
omdat ze rekening houden met belangen van groepen goed georganiseerde
boze burgers. Ook de spelregels binnen een politieke fractie en de landelij ke
visie van een politieke Partij kunnen ervoor zorgen dat gemeenteraden soms
vertraagd reageren op maatschappelijke ontwikkelingen.
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+ Om goed voorbereid te zijn op het raadswerk is het belangtijk dat burgers
gemakkelijk toegang hebben tot Voorlichting, bij voorkeur in de vorm van
een georganiseerde cursus. Dergelijke vormen van educatie kunnen ook het
animo voor het Politieke werk bij burgers vergroten.

« Voor aspirant—raadsleden is ruggensteun belangtij k, maar dat gelclt ook voor
(beginnende) raadsleden. In veel gevaﬂen voorzien partijen daarin, maar
lokale groeperingen hebben daarvoor niet altijd de mogelij kheden. Verder
zou het gocd zijn als raadsleden met vragen terecht zouden kunnen bij
vertrouwde deskundigcn.

+  Politicke partij en moeten zich inspannen om bij de Wetving en opleiding
van talenten rekening te houden met het bereiken van mensen met een
andere etnische achtcrgroncl. Ook gemeenten kunnen door middel van
wervingscampagnes onder hun inwoners nieuwe talenten vinden en stimu-
leren Politiek actief te worden. Hierbij kunnen zij kiezen om samenwerking
te zoeken met de Politieke pattij en. Bij de gemeentetaadsverkiezingen
hebben verschillende gemeenten, waaronder Delft en Schagen, succesvolle
campagnes gevoetd.

Toekomst gemeenteraad en rol burger

Samenwerking is van groot belang om mensen te informeren en te betrek-
ken bij Politiek en bestuur. Dat vraagt om een actieve bestuutlij k—ambtelij ke
drichoek van butgemeester, gemeentesecretaris en gtifﬁet. De kwaliteit van het
bestuur en een doordachte interactie met de samenleving zullen daar baat bij
hebben, zeker als het overleg wordt gevoerd op basis van een consistente, sterke
visie op burgerschap.

Gemeenteraden zullen zich daarbij in relatie tot het coﬂege van B&W nog
bewuster moeten worden van hun rol- en taakopvatting. Bij de invoering van
het dualisme hebben gemeenteraden verschillende instrumenten gektegen om
hun rollen gocd uit te voeren. Uit verschillende onderzoeken naar het dualisme
blijkt dat gemeenteraden niet altijd gebruik maken van deze instrumenten,
zoals bijvoorbeeld de raadsenquéte. Niet alleen de inhoud telt, ook het spel
Waarbij een gemeentcraadslid moet aﬁzvegen welk instrument hij of zij op welk
moment het beste inzet, is van groot belang.

Gemeenten zullen verder op innovatieve wijze moeten communiceren met
hun butgets. Naast een helder burgetpatticipatiebeleid waarin de spelregels
goed zijn beschreven, moet er ruimte zijn om bij spcciﬁeke situaties ook speci—
fiek te handelen.

Politieke partijen zullen zich bij het werven van nieuwe talenten moeten
inspannen om ook mensen met andere culturele achtergrondcn te benaderen.
Het is niet zo dat er geen talenten zijn, maar vastgeroeste denkpatronen en
werkmethoden en actuele politieke ontwikkelingen hebben hierbij een beper—

kende 1.‘01.
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Afwisseling van actieve en passieve deelname van raadsleden bij Participatietra—
jecten werkt goed. Raadsleden kunnen bijvoorbeeld actief oPtreden als ze infor-
matie kunnen geven, argumenten kunnen inbrengen; passief als deelnemende
inwoners zelf informatie geven en tot voldoende uitwisseling van meningen en
standpunten komen. De gemeenteraad zal in de toekomst een flexibele
houding moeten aannemen ten opzichte van burgers.

Tot slot

Hetis van groot bclang dat gemeenten een integrale en consistente visie
ontwikkelen op burgerschap en op de interactie tussen burgers en bestuur, en
een flexibele bestuursstijl hebben. Integraal, datis nodig omdat de verscheiden-
heid aan vormen van Verbinding tussen burger en overheid elkaar op tal van
punten raken. Een verkokerde benadering van Politiek, burgerparticiparie en
overheidscommunicatie zal de effectiviteit van activiteiten in de weg zitten. En
consistent is belangrij k, omdat continuiteit in de houding van het bestuur en
van de Politiek een belangrij ke bij drage kan leveren aan vertrouwen van bur-
gers. Een flexibele bestuursstijl is hard nodig omdat de huidige dynamiek in de
samenleving erg sterk is en van te voren bedachte trajecten gedurende het tra-
ject daardoor soms aangepast moeten worden. Dat lij kein strijd te zijn met het
ontwikkelen van integrale en consistente visie, maar dat is het niet.

Een initiatief om burgers bij het beleid te betrekken dat wordt genomen
vanwege een lastige kwestie, kan best overtuigend zijn. Maar het heeft grote
meerwaarde als burgcrs zien hoe het initiatief past bij een consistent beleid.
Hetzelfde geldt in relatie tot de vierjarige Verkiezingscyclus. Belangsteﬂing ont-
wikkelen bij burgers, om hen te stimuleren te gaan stemmen, of voor een deel
van de mensen ook om interesse te ontwikkelen voor een rol in de politiek,
vraagt consistent beleid en een open houding. Pas beginnen met acties om
nieuwe kandidaten te vinden voor de gemeenteraad tegen de tijd dat de kandi-
datenlijsten moeten worden ingediend, is te laat.

De gemeenteraad van de tockomst zal anders zijn. De maatschappelijke en
bestuurlij k—Politieke ontwikkelingen maken dat onontkoombaar. Een toe-
kornstgerichte gemeenteraad staat midden in de samen[eving en gebruikt de
mogelij kheden die zich aandienen. Burgerparticipatie is (0ok) een zaak van de
gemeenteraad. Bestuurders die burgers willen betrekken bij de ontwikkeling of
bij de uitvoering van beleid, zullen daarin moeten samenwerken met de raad.
Uiteraard liggen in deze aanbevelingen Voetangels en klemmen verborgen.
Maar de uitdaging negeren is geen alternatief.

DR. K. VELING is directeur van ProDemos - Huis voor democratie en rechtsstaat.
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NOTEN

1 ProDemos - Huis voor democratie en rechtsstaat (waarin het Instituut voor Publick en Poli-
tiek is opgegaan) ondersteunt al decennialang gemeenten en provincies overal waar het
bestuur en de samenleving elkaar vinden. De activiteiten variéren sterk, van kindergemeente-
raden en gastlessen op scholen tot de ontwikkeling van burgerparticipatiebeleid, van begelei—
ding van inspraaktraj ecten in gemeenten tot de inrichting van een internetsite waarop
burgcrs kunnen meedenken over de begroting, van cursussen voor Politieke participatie tot
StemWijzers die stemmers helpen de standpunten van Politieke partijen te wegen. Kerndoel
van deze activiteiten is het informeren en betrekken van burgers en Professionals bij de
democratische rechtsstaat.

2 Ditartikel is geschreven met het 00g Op gemeenten, maar mutatis mutandis is de inhoud van dit
artikel grotendeels ook van toepassing voor provincies en wellicht ook voor het rijk en voor
Europa.

3 Sociale Staat van Nederland (SCP).

4 Rapport Kiesraad, uitslagen gemeenteraadsverkiezingen 3 maart 2010.

S.A.H. Denters, A dir9/ job that needs to be done! De rol van het raadslid in de ogen van Neder-
landse burgcrs, in Bcstuurswctenschappen, 66° jaargang, juni 2012, pp. 14 - 34.
6 FORUM, Inventarisatie van onderzoek naar Politieke participatie van etnische minderheden

in Nederland, 25 juni 2012.
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JEROEN VAN URK

Weg met de griffier!

Wie schtij ft die blij ft. Blij dus met de gtiffel des grifﬁets? Dat is niet alleen door
mijn hanenpotenschrift twijfelachtig... We hebben een jong vak, en de wetgever
- lees de Handelingen van destijds over het verplicht stellen van de gemeente-
grifﬁer erop na-— wil dat het bij draagt aan cultuurverandering. Papier is gedul—
clig en verandert zelden de werkelij kheid. Zo bezien kreeg ons vak de verkeerde
naam. Niet één die je direct doet denken aan het opnieuw helpen uitvinden van
de lokale democratie. Terwijl de tijd er rijp voor is. Gemeenten en gemeentera-
den Weerspiegelen de industriéle maatschappij van weleer, met zijn hiérarchi-
sche en bureaucratische productiesystemen. En het zonder-last-en-ruggespraak
stamt uit een tijd waarin de afgevaardigden van de provinciés niet steeds met
Paard en Postkoets Oop en neer konden om hun mandaat te herbevestigen. De
techniek van later=nu biedt VOIOP mogelij kheden van raadpleging van inwo-
ners, als je wilt online in realtime tijdens de raadsvergadering. Sterker: dat
gebeutt in feite al door tweetende raadsleden.

Collectiviseer dat maar, maak het zichtbaar en geef het Publiek zo veel meer
kans zijn over de hele linie steeds grotere informatiepositie te delen met de

politiek.

Drie decennia terug beschreef Alvin Toffler al dit soort gevolgen van de infor-
matierevolutie’. Toen stond hij te boek als ﬁlturoloog, als je hem nu leest zou je
hem eerder sociaal geogmaf NOoemen en over nog dettig jaat historicus... Toffler
beredeneerde hoe de informatiemaatschappij een netwerksamenleving is.
Waardoor in het industriéle tijdperk ‘onderontwikkelde’ rurale samenlevingen
cen enorme inhaalslag maken. Informatietechnologie sluit naadloos aan op hun
kleinschalige maatschappelij ke verbanden; de Vervlogen Modern Times van
Charlie Chaplin gaan aan hen Voorbij.

Ons deel van de wereld ontwikkelt zich eigenlijk terug naar een transactiesam-
enleving. Wel één waarin minder geduld wordt dat de overheid namens God en
met gebod beschikt. En dus in pure zin geen overheid meer is. In stad en
ommeland geldt dat nog het meest: in je gemeente en je regio zijn mensen je
het naast. Niet vreemd dus dat zich daar nieuwe vormen van maatschappelij ke
ordening voordoen. Zoals de Achterhoek Codperatie?, waarin acht gemeenten
samenwerken met de markt en het middenveld. Geen liberalisering, geen regu-
1eting, maar een vorm van netwerkbestuur. Het dualisme voorbij. Overheid,
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Ondernemers en Organisaties bemensen de stuurgroep en werkplaatsen van de
regiocodperatie. Drie O’s, die aangevuld met Onderzoek en Onderwijs de grote
omslagen in onze tijd behartigen: vlot vervoer, duurzame economie en energie,
demograﬁsche ontwikkeling, sociale stabiliteit. Dit noopt ook tot Verandering
van de democratische ordening. Niet alleen voor de schaal van de regio, maar
eerst en vooral in dorpen en wij ken. Meer en meer zullen burgers op de schaal
van hun directe leefverband zelf het heft in handen hebben: burgercoéperaties,
butgeraanbesteding, butgerbudgetten. Een Iogische Vervolgstap is dat de
gemeentebegroting een burgerbegroting words3. Gemeenteraden zullen zich
afvragen wat hun positie is en zich heruitvinden. Inhoud wordt proces. Voor
dorps- en wijkgericht werken samen met burgers in raadsgebiedsgroepen. Voor
Vernieuwing samen met strategen van andere organisaties in raadsstuur(groepen.
Voor controle samen met andere toezichthouders via een deelraad van toezicht.

Algemeen bclang wordt gezamenlijk belang. Na tien jaar lokaal dualisme
kennen we allerhande varianten voor een flexibele werkwijze van gemeente-
raden. Ze zijn nog maar het begin van de weg die we bewandelen naar een
gemeente(raad) die niet over de samenleving gaat, maar er in staat. En de grif—
fier? Die is een motiverende metgezel op die wegl

J. VAN URK, vroeger raadslid in Twente, nu raadscqrifﬁer in de Achterhoek en bestuurslid van de

griffiersvereniging.

NOTEN
1 Zie met name Toffler, De Derde Golf, 1980.
2 ZieAchterhoek Coéperatic via www.regio—achtcrhoek.nl

3 Zie BZK—Publicatie ‘Nederland Op weg naar de burgerbegroting’ via Www.rij ksoverheid.nl
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