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Soberheid als thema

Een crisis is soms de beste aanleiding om vaste werkwijzen, ingesleten patronen 
en bestaande verhoudingen overhoop te halen. Of toch in elk geval ter discussie 
te stellen. Kan het allemaal niet wat eenvoudiger en goedkoper, zo vroeg de 
redactie zich af toen begin dit jaar de elfde verjaardag van het dualisme en het 
eerste lustrum van de crisis samenvielen. Op vier domeinen hebben we daar-
voor auteurs benaderd: de verhoudingen tussen besturen, de relaties tussen 
burgers en bestuur, het huidige lokale politieke stelsel en de ondersteuning van 
volksvertegenwoordigers. Dat het antwoord uiteindelijk weer zeer genuanceerd 
blijkt, zal vast niemand verrassen. De artikelen en columns in dit jaarboek 
echter hopelijk wel.

Soberheid in de verhouding tussen besturen 
In het kader van het eerste domein hebben we Jozias van Aartsen gevraagd 

om, zes jaar na het roemruchte rapport van de door hem geleide VNG-commis-
sie Gemeentewet en Grondwet, terug te kijken: wat is er met de aanbevelingen 
gebeurd en wat vindt hij er achteraf zelf van? Van Aartsen is zo mogelijk nu nog 
meer overtuigd van de juistheid van de analyses en de conclusies dan in 2007. 
Zonder decentralisatie loopt alles vast, de natiestaat verliest steeds meer beteke-
nis en die decentralisatie is nu ook nadrukkelijk in rijksbeleid terug te zien. 
Ook al is dat vast meer gedreven door financiële noodzaak dan door overtuiging, 
zo stelt hij. Echte lokale autonomie is dan wel een noodzaak en Van Aartsen her-
haalt nog eens dat dit in de Grondwet moet worden vastgelegd. Lokale schaal-
vergroting hoort daar voor hem nog altijd bij, dat is ‘common sense’. Ook een 
ander lid van die commissie, Ron Niessen, blikt terug en ook hij staat nog 
steeds achter het rapport. Op gemeentelijk niveau moet en kan het gebeuren. 
Mits, zegt ook Niessen, de lokale autonomie aanmerkelijk wordt vergroot. Om 
het wat ongenuanceerd samen te vatten: het kan eenvoudiger en goedkoper, 
mits er grote lokale beleidsvrijheid komt. Anders verwordt decentralisatie tot 
deconcentratie met uitbundige Haagse sturing en verdwijnt de kans op bespa-
ringen. In andere bewoordingen was dat onlangs ook te lezen in de reactie van 
de Raad voor de Financiële Verhoudingen op de decentralisatiebrief van de 
minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijkrelaties (BZK). De Raad wees 
daarbij verder op de noodzaak voor een wezenlijk groter eigen belastinggebied 
om decentralisaties succesvol te kunnen laten zijn. Ook Van Aartsen onder-
streept dat punt.
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Soberheid in de verhoudingen burger – bestuur
Het tweede domein waarvan de redactie zich afvroeg of het eenvoudiger zou 

kunnen, zijn de verhoudingen tussen burger en bestuur. Rotterdam is in reactie 
op het van bovenaf opgelegde afschaffen van de deelgemeenten op zoek gegaan 
naar een ander bestuursmodel. Over het proces hebben Eric Meurs en Janne 
Pijnenborg een interview gehouden met Jaap Paans, de griffier van Rotterdam. 
Een bijzonder proces met een even bijzondere rol voor de griffier. Het kon op 
veel manieren misgaan, ook voor Paans zelf, maar door een zorgvuldige en crea-
tieve aanpak en natuurlijk vroegtijdig signaleren van valkuilen is er een mooi 
resultaat neergezet. Participatie vanuit de samenleving is het uitgangspunt. Of 
het straks ook zo uitwerkt, is niet gegarandeerd. Daarvoor is in bestuur en orga-
nisatie een cultuur- en houdingverandering nodig. ‘Het risico is natuurlijk dat 
(…) in de reguliere werkprocessen de participatie toch wordt “dichtgedrukt”. (…) 
In elk veranderingsproces zijn machtsposities in het geding.’ Ook de wezenlijk 
andere manier waarop vertegenwoordiging in de wijken wordt ingericht waar-
bij partijlijnen verdwijnen, is een interessante vernieuwing. Die bestuurlijke 
verandering in Rotterdam blijkt fors geld op te leveren. Dat was weliswaar niet 
de doelstelling, maar wel een mooie ‘bijvangst’. 

Soberheid binnen het huidige lokale politieke stelsel
Mogelijkheden om binnen het huidige lokale politieke stelsel zaken te ver-

eenvoudigen, zijn door diverse auteurs onderzocht. Wellicht kan het vertegen-
woordigend stelsel zelf soberder. Dat blijft overigens beperkt tot het aantal 
volksvertegenwoordigers – dat zou minder kunnen volgens landelijke volksver-
tegenwoordigers. Zoals Henk van der Kolk in zijn bijdrage schrijft, is dat 
bovenal een symbolische discussie. En de symbolen waar het dan volgens Van 
der Kolk om gaat, zijn toch weinig verheffend: bestuurlijke drukte, dualise-
ringscorrectie – discussieframers zonder veel betekenis. Is het dan, voorbijgaand 
aan de ontbrekende inhoudelijke redenen voor vermindering van het aantal 
raadsleden en de mogelijke negatieve gevolgen voor de lokale democratie, inte-
ressant vanwege bezuinigingen? De geraamde 18 miljoen euro bezuiniging is 
marginaal waar het gaat om een zoektocht naar vele, vele miljarden. Inmiddels 
is het voorstel tot verkleining van gemeenteraden door de Eerste Kamer wegge-
stemd, maar blijft die bezuiniging op het gemeentefonds waarschijnlijk 
gehandhaafd.

Het debat over lokale democratie, gemeenten, bestuurlijke verhoudingen en 
wat dies meer zij wordt politiek op een bedenkelijk niveau gevoerd. De Raad 
van State concludeerde in zijn advies over dat initiatiefvoorstel om het aantal 
raadsleden te beperken lichtelijk geërgerd dat motivatie en argumentatie ont-
breken. Het is illustratief voor andere plannen en voorstellen. Wytze van der 
Woude beschrijft hoe sinds 2003 in totaal al vijftig wijzigingen van de Gemeen-
tewet zijn doorgevoerd en dat er nog achttien voorstellen aanhangig zijn om de 
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Gemeentewet te veranderen. Kamerleden en de minister van BZK knutselen 
graag met en aan die wet. Meestal gaat het om marginale aanpassingen, nogal 
eens gestuurd door incidenten. Eenvoudiger wordt het er bijna nooit door. En 
bovendien valt op hoe gretig Kamerleden daarbij anderen de maat nemen, maar 
zichzelf zorgvuldig buiten schot houden.

Aardig is nog even te wijzen op een ander punt uit het artikel van Van der 
Woude. Hij wijst erop dat wat iedereen nu een duaal stelsel noemt, door de 
Staatscommissie destijds werd aangeduid als een monistisch systeem met dua-
listische elementen. Geen wonder dat iedereen die betrokken is bij de lokale 
politiek sinds 2002 in de war is over wat nu eigenlijk duaal is, zou je bijna 
zeggen.

Natuurlijk kunnen we ook kijken naar de vergoedingen en budgetten die er 
voor raadsleden zijn. In het interview van Mark Pen met het Amersfoortse 
raadslid Bertien Houwing staat dat centraal. Het verhaal illustreert de worste-
ling van raden daarmee. De raads- en onkostenvergoeding verlagen is voor veel 
raadsleden een brug te ver, ook al zijn er goede argumenten voor. (In het artikel 
van Wytze van der Woude staat overigens de ontstaansgeschiedenis van deze 
vergoedingen beschreven – van harte is het nooit gegaan.) Houwing wijst verder 
op de toenemende werkdruk voor raadsleden, reden voor haar om te pleiten 
voor stevigere fractieondersteuning. Houwing wijst nog op een ander punt: de 
toenemende invloed en betrokkenheid van de samenleving bij maatschappe-
lijke vraagstukken. Burgerinitiatieven zijn daarvan een voorbeeld. Dat is ook 
iets wat door bijvoorbeeld de Raad voor het Openbaar Bestuur en de Weten-
schappelijke Raad voor het Regeringsbeleid wordt bepleit: meer overlaten aan 
en meer vertrouwen in de samenleving. We hebben nog nauwelijks een idee hoe 
dat eruit gaat zien, maar het biedt fascinerende mogelijkheden. En het dwingt 
ons na te denken over wat we met de huidige middelen doen: ‘Het raadsbudget 
is er om de kaderstellende en controlerende rol van de raad mogelijk te maken. 
Als de permanente interactie met inwoners daar onderdeel van wordt, moeten 
we ook kijken hoe we dit kunnen faciliteren.’ Het zijn veranderingen in het 
stelsel, maar eenvoudiger wordt het er niet van, laat staan dat we daardoor 
goedkoper uit zouden zijn.

Als er echter ergens vereenvoudigingen mogelijk zijn en dus besparingen 
zijn te behalen, dan zou dat op het gebied van controle zijn. Dat is althans het 
beeld dat menigeen schetst. Marianne van Omme en Wytze van der Woude 
laten zien wat de controlemiddelen en instrumenten zijn, hoe die zich tot 
elkaar verhouden en wat de ratio erachter is. Op een hoop vegen van de instru-
menten en roepen dat het minder kan, oogt wel flink, maar miskent juist de 
uiteenlopende en elkaar aanvullende doelen van die instrumenten. Combina-
ties of vereenvoudigingen zijn mogelijk, maar gaan altijd ten koste van iets. En 
vereisen daarnaast wetswijziging, maar dat is natuurlijk gezien de constante 
stroom veranderingen in de Gemeentewet geen bezwaar. Bovenal is een punt 
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van aandacht de kwaliteit van de controle door de raad. Het is een wezenlijke 
vorm van democratische legitimatie van bestuurlijk handelen. Van Omme en 
Van der Woude opperen om ter versterking van die controlerende rol, zeker als 
andere instrumenten worden afgezwakt of samengevoegd, een onderzoeksbu-
reau binnen (of nabij) de griffie op te zetten. De Tweede Kamer heeft ook een 
dergelijk eigen onderzoeksbureau, dat sinds de oprichting in omvang verdub-
beld is. Dat betekent wellicht dat het stelsel beter wordt, maar soberder waar-
schijnlijk niet.

Van een heel andere orde zijn de kosten ten gevolge van integriteitsschen-
dingen. Johannes Wolffensperger, geïnterviewd door Janne Pijnenborg, geeft 
aan hoe op deze kosten bespaard kan worden. Hij heeft daar een onalledaagse 
visie op. Hij benadrukt dat integriteitskwesties te vaak afzonderlijk worden 
benaderd en dat een inmiddels standaard soort onderzoek door de welbekende 
bureaus naar zo’n casus maar weinig oplevert. Het juridiseert het geval en iso-
leert het, maar leidt er daardoor toe dat zelden breder en systematischer over 
integriteit wordt nagedacht. Terwijl uit onderzoek blijkt dat dit juist tot forse 
besparingen kan leiden. Of zijn benadering, waarbij gezaghebbende actoren 
met beïnvloedingsmacht een rol krijgen, ook werkt in een politieke context 
waarin ‘niemand de baas is’, is natuurlijk een wezenlijke vraag. Maar het doet 
niet af aan de uitdaging om anders naar integriteitsschendingen te kijken, dan 
nu vaak wordt gedaan. Naar de vaste overtuiging van Wolffensperger valt daar-
mee serieus geld te besparen.

Soberheid in de ondersteuning van volksvertegenwoordigers
Kan het qua ondersteuning minder, ons vierde domein? Het artikel van 

Christward Gradenwitz over de griffie van de Eerste Kamer geeft een mooi 
inkijkje in wat internationaal een van de kleinste parlementaire griffies is. 
Hij beschrijft onder meer de ontwikkeling van die griffie. De Eerste Kamer 
heeft er door veranderingen in Europese besluitvormingsprocessen taken bij 
gekregen. Om dat werk goed te kunnen doen, heeft de Kamer de personele 
ondersteuning voor de inhoudelijke en procedurele werkzaamheden moeten 
verruimen. Ook de inhoudelijke en procedurele ondersteuning voor het pri-
maire proces van de Tweede Kamer is sinds 2004 licht gegroeid, vooral door het 
aanstellen van een aantal Europa-adviseurs.1 Daar zit een interessante parallel 
met het lokale niveau. Wat betekenen de drie grote decentralisaties van jeugd, 
werk en zorg voor de ondersteuning van gemeenteraden? Er komt een stevig 
pakket aan taken bij en zelfs als de beleidsvrijheid minimaal is, gaat het om 
zaken die mensen zo direct in hun persoonlijke levenssfeer raken dat het 
ondenkbaar is dat gemeenteraden daar niet bovenop zullen zitten. De ervarin-
gen met de Eerste en Tweede Kamer doen vermoeden dat het werk voor lokale 
griffies daardoor zal toenemen. Het zou al heel mooi zijn als dat werk met 
dezelfde formatie gedaan kan worden, maar de kans is reëel dat dat niet gaat 
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lukken. Gradenwitz stelt voor de Eerste Kamer zelfs de vraag of de ondersteu-
ning niet verder moet groeien. De griffies van de Eerste en Tweede Kamer 
hebben de personele verruiming voor het primaire proces grotendeels opgevan-
gen door facilitaire taken zoals beveiliging af te stoten. Lokale griffies hebben 
die taken echter niet. Goedkoper wordt die ondersteuning met de groei van het 
takenpakket daardoor vast niet. Uiteindelijk is en blijft het natuurlijk een poli-
tieke keuze: wat wil de raad?

Goedkoper kan, maar niet zomaar
Leun je wat achterover, dan geven deze analyses geen eenvoudig antwoord 

op onze startvraag of het soberder en goedkoper kan. Door te decentraliseren 
kunnen bezuinigingen worden gerealiseerd, mits gemeenten een grote beleids-
vrijheid krijgen en een substantieel eigen belastinggebied. Dat laatste lijkt 
verder weg dan ooit en ook over dat eerste hoeven we niet optimistisch te zijn. 
Aan de vooravond van de drie grote decentralisaties heeft de vicepresident van 
de Raad van State al gewaarschuwd dat die overdracht van taken niet mag leiden 
tot verschillen tussen gemeenten. Verder heeft het kabinet in nauw overleg met 
de Tweede Kamer vlak voor het zomerreces de lokale beleidsruimte op het 
gebied van de jeugdzorg alvast verkleind, door in het wetsvoorstel op te nemen 
dat gemeenten alleen met gecertificeerde instellingen in zee mogen gaan. Zoals 
bekend, staat certificering haaks op innovatie, dus die ruimte is alvast weg. 
Temeer omdat eveneens is vastgelegd dat de minister straks de normen daar-
voor bepaalt, evenals wie dat certificaat krijgen. 

Verder klinkt nu al grote verontwaardiging wanneer de leges voor een verge-
lijkbare vergunning in de ene gemeente 25 procent hoger zijn dan in de andere. 
Dat is hooguit een gemoedelijke vooruitblik op wat ons te wachten staat als er 
straks verschillen blijken op echt belangrijke zaken als zorg. Zelfs als het parle-
ment beleidsvrijheid en daarmee grote verschillen tussen gemeenten zou toe-
staan, zal het maatschappelijk draagvlak ervoor nihil zijn. Daarmee verdwijnt 
de mogelijkheid om door innovatie en creativiteit de gedecentraliseerde taken 
goedkoper te doen en rest alleen nog aanmerkelijke verschraling van het 
aanbod. Al blijft dat dan natuurlijk wel een bezuiniging. 

Een nog weinig opgemerkt neveneffect van decentralisatie is overigens de 
taakverzwaring voor gemeenteraden en de opwaartse druk die dit geeft op de 
eisen aan de ondersteuning. De ervaringen in de Eerste en Tweede Kamer zijn 
waarschijnlijk ons voorland. Goedkoper zal het er niet door worden. 

Meer soelaas om tot een goedkopere manier van werken te komen, zijn ver-
anderingen in de manier waarop we relaties tussen burgers en bestuur inrich-
ten. De Rotterdamse initiatieven zijn interessant, ook al moet nog blijken hoe 
het in de praktijk gaat werken. Inhoudelijk is er alle reden ons midden negen-
tiende-eeuwse stelsel grondig te moderniseren. De bevolking is sindsdien ver-
zesvoudigd, het opleidings- en welvaartsniveau geëxplodeerd, informatie, 
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ideeën, kennis en kunde ontwikkelen zich buiten de overheid veel sneller dan 
erbinnen en grenzen zijn vervaagd. Elders in de wereld zijn al lang politiek-
bestuurlijke stelsels ontwikkeld die flexibeler, intelligenter en responsiever 
zijn. Er liggen potentieel eindeloze mogelijkheden voor gemeenten om daar-
mee te experimenteren. De stolling van het huidige stelsel in de Gemeentewet 
belemmert innovatie. Op inhoudelijke gronden breken we niet door ’s lands 
behoudzucht heen, maar de aanzienlijke bezuinigingsmogelijkheden die erin 
besloten liggen, konden weleens een ‘game-changer’ zijn.

Dat is ook nodig, want de mogelijkheden binnen het huidige stelsel om 
echt goedkoper te werken zijn beperkt. Minder raadsleden betekent dat de 
volksvertegenwoordigende functie onder druk komt te staan, snijden in con-
trole-instrumenten verkleint de democratische legitimatie van beleid, beperken 
van vergoedingen en ondersteuning van raadsleden doet afbreuk aan het func-
tioneren van raden en maakt het raadslidmaatschap (nog) onaantrekkelijker. 
Hooguit kan een andere manier om integriteitskwesties aan te pakken nog wel 
wat opleveren.

Een lokale gelekaartprocedure
Het is uiteindelijk natuurlijk een politieke keuze of de prijs voor een verso-

bering acceptabel is. Idealiter bepaalt een gemeenteraad dat, omdat het immers 
gaat om de manier waarop het lokale politieke stelsel functioneert. Wat nodig 
en wenselijk is in de ene gemeente, hoeft dat niet te zijn in een andere. En het 
kan van periode tot periode verschillen. Helaas zullen die keuzen grotendeels 
op nationaal niveau worden gemaakt en van bovenaf worden opgelegd. We 
missen binnen Nederland node de gelekaartprocedure zoals die in de EU geldt. 
Daar mogen nationale parlementen via een brief bezwaar aantekenen als zij 
vinden dat een Europees wetsvoorstel het beginsel van subsidiariteit schendt, 
omdat een vraagstuk beter door de lidstaten zelf dan door de Europese Unie 
kan worden geregeld. Als een derde van de parlementen een brief heeft ver-
stuurd, dan is de gele kaart getrokken en moet de Commissie haar voorstel her-
motiveren. Laten we zoiets ook voor de relatie tussen gemeenten en rijk moge-
lijk maken. Als een derde van de gemeenteraden vindt dat het rijk het beginsel 
van lokale autonomie (‘subsidiariteit’) schendt, omdat een vraagstuk beter door 
de gemeenten zelf dan door het rijk kan worden geregeld, moet een wetsvoor-
stel opnieuw worden gemotiveerd. Dat verstevigt de lokale autonomie en leidt 
tot veel betere afwegingen tussen voor- en nadelen van bezuinigingen.

En natuurlijk opinies: de staat van de democratie
Wie door dit alles nog niet voldoende is uitgedaagd, leze de opinies en 

columns waarmee dit jaarboek traditiegetrouw wordt gelardeerd. Omdat de 
redactie ook graag dwarse opinies hoort, hebben we Gerard van Gils, actief 
SP-lid en oud-journalist, gevraagd zijn licht te laten schijnen over het centrale 
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thema. Dat dwarse geluid hebben we gekregen! Voor Van Gils liggen de oorza-
ken van de crisis bovenal in de neoliberale wind die al jaren waait, visieloze 
bestuurlijke schaalvergrotingen en het daardoor uit beeld raken van echte kern-
taken zoals sociale ondersteuning. Verder heeft de redactie ook dit jaar weer een 
mooie verzameling prikkelende bijdragen weten te krijgen over de staat van de 
democratie. Creatieve denkers schrijven over zwevende griffiers, veranderend 
vertrouwen, de spanning tussen lokale politiek en journalistiek, de aantrekke-
lijkheid van het raadswerk, controle en politieke dienstplicht. Mocht het alle-
maal niet goedkoper kunnen, dan toch in elk geval spannender.

m a r c e l  v a n  d a m

voorzitter van de redactie

n o o t

1  Met dank aan Steven Oostlander, Hoofd FEZ, Griffie Tweede Kamer.
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De eerste overheid zes jaar later

Bijna een jaar geleden bood ik als voorzitter van het overleg van de grote steden 
samen met mijn collega-burgemeesters de toenmalige onderhandelaars van het 
kabinet-Rutte II een ‘New Deal’ aan. In de geest van de Amerikaanse president 
Franklin Delano Roosevelt hielden wij een pleidooi om de ‘eerste overheid’ 
vertrouwen en armslag te geven. Om zo in moeilijke tijden ruimte voor crea-
tieve oplossingen te bieden. Met meer rendement uit de publieke sector. 

In een geheel andere economisch-financiële context, precies zes jaar geleden, 
mocht ik het rapport ‘De eerste overheid’ van de VNG-commissie Gemeente en 
Grondwet presenteren. Op dat moment zat het kabinet-Balkende IV net in het 
zadel en was ik nog geen burgemeester. Zes jaar en twee kabinetten verder 
wordt het tijd om eens serieus na te gaan wat er met de aanbevelingen uit dat 
rapport is gebeurd en of dit rapport nog actualiteitswaarde bezit.

Na een korte terugblik zal ik ingaan op de algemene teneur van het rapport 
en een aantal van de belangrijkste aanbevelingen die de commissie destijds 
heeft aangedragen. Tot slot eindig ik met de vraag wat we nu zouden moeten 
doen als het rapport vandaag was geschreven. 

Niet in de la
Vele onderzoeken zijn er geschreven over het functioneren van het lokaal 

bestuur, de verhouding tussen gemeenten, provincie en het rijk en de proble-
men waar ze voor stonden. De directe aanleiding van ons rapport was de com-
missie-Bovens, op basis waarvan de autonome positie van gemeenten versterkt 
moest worden. Waar onze commissie aan hechtte was echter dat het rapport 
niet in de la zou belanden. Daarom was het van het gro otste belang dat we niet 
alleen de opdracht vervulden om een wetgevingsnota te schrijven, maar vooral 
ook te kijken naar de positie van het lokaal bestuur. Er moest een definitieve 
doorbraak komen over de (her)positionering van het lokaal bestuur in Neder-
land. 

De tijd was rijp voor krachtige gemeenten met meer vrijheid en een sterkere 
juridische en financiële basis: de gemeente moest niet meer als ‘lage overheid’ 
worden beschouwd. Het begrip ‘eerste overheid’ werd geboren. Meer ruimte 
voor gemeenten om maatschappelijke problemen bij de kop te pakken, bleek 
hard nodig. De gemeente is immers de plaats waar starters hun eerste huis 
kopen, waar ondernemers hun bedrijf beginnen en werklozen een baan vinden. 
Waar schepen en vrachtwagens goederen in- en uitladen, waar ouderen en 
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zieken hun zorg krijgen en waar kinderen naar school gaan.1 Of, zoals het zo 
mooi in het rapport staat verwoord: ‘De centrale overheid ziet wat binnen haar 
verwachtingen en categorieën past, maar is vaak blind voor wat daarbuiten valt. 
Voor de gemeente is het niet zo gemakkelijk de ogen gesloten te houden voor 
storende verrassingen waar onze tijd zo rijk aan is. De gemeente is de eerste uit-
kijkpost van de overheid in een turbulente samenleving.’ De gemeente als de 
deur waardoor burgers het huis van Thorbecke binnentreden. Ons pleidooi 
kenmerkte zich door het voorstel om de staat te kantelen. 

Dát was de kern van het rapport. Na het verschijnen van het rapport, werden 
al snel de eerste tekenen van een serieus decentralisatieproces zichtbaar. Het 
toenmalige kabinet deelde het uitgangspunt van de commissie en beloofde 
verdergaande decentralisatie. Een proces dat daarvóór weliswaar al op gang was 
gekomen, maar door de periode van verschijning van het rapport een stevige zet 
kreeg. 

In de thuiszorg kregen gemeenten meer ruimte om contracten af te sluiten, 
Centra voor Jeugd en Gezin zagen het daglicht en ook de Wet maatschappelijke 
ondersteuning (WMO) kwam tot verdere wasdom. De Wet werk en bijstand 
(WWB) was al een tijd eerder werkelijkheid geworden. Het ademde allemaal de 
sfeer van: burgers komen in het contact met de overheid allereerst bij gemeen-
ten terecht en moeten ook daar direct geholpen kunnen worden. 

‘De geest’ van het rapport
Inmiddels zijn we een paar kabinetten verder. Met de voorstellen van kabi-

net-Rutte II is op een aantal domeinen het zwaartepunt zozeer bij de gemeen-
ten gelegd, dat er nu geen weg meer terug is. Zes jaar na de verschijning stel ik 
vast dat de lokale overheid definitief als ‘eerste overheid’ een plek heeft in het 
staatsbestel.

En daarmee is de geest van het rapport definitief uit de fles. Nét op tijd. 
Want de rijksoverheid staat te trillen op haar benen. Het wordt steeds duidelij-
ker dat het probleemoplossend vermogen van het rijk op veel terreinen tekort-
schiet. We moeten terug naar het niveau waar mensen hun levens zelf organise-
ren. En die ontwikkeling wordt steeds meer zichtbaar. Immers, we zijn met de 
grootste decentralisatieagenda ooit bezig. Een groot deel van de langdurige 
zorg komt onze kant op, net als de jeugdzorg, en de uitkeringen (zowel bijstand 
als Wajong).

Wat ik hierbij een kleine overdenking waard vind, is de vraag in hoeverre dit 
nu door het rijk een bewuste, doordachte, ja zelfs principiële keuze is geweest. 
Deze operatie doet immers óók vermoeden dat het leidmotief een andere is 
geweest: de portemonnee. Een zelfbewuste keuze om daadwerkelijk zeggen-
schap uit handen te geven lijkt het in elk geval niet geweest. In de overdracht 
van taken komt er immers fors minder geld mee. Dat is op zichzelf niet erg, 
want het biedt kansen. Zo moeten we af van de totale verantwoordingsmanie 
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die de afgelopen jaren is opgetreden in deze domeinen en mensen aan de front-
lijn weer de middelen geven om hun werk te doen. Vertrouwen in plaats van 
wantrouwen is het devies.

Nee, mijn zorg is dat er vanuit het Binnenhof nog steeds bij voortduring 
zand in de machine wordt gestrooid, om toch uiteindelijk invloed te kunnen 
uitoefenen op de overdracht aan taken. Alleen al de gedachte om vanuit de 
Kamer geen verantwoordelijk bewindspersoon meer te kunnen aanspreken op 
een ontspoorde jongere in stad x, wijk y of straat z. Stel je voor! Geen spoedde-
bat meer, want er staat niemand meer in vak K! Neem de discussie over de straf-
baarstelling van illegalen. Die laat dat in mijn ogen heel goed zien: het is een 
bewijs dat we vanuit de gemeenten denken in het oplossen van problemen en 
niet in vage ideologieën of theoretische verhandelingen. Hoe harder het rijk 
roept dat deze mensen hier niet mogen zijn, hoe meer de gemeenten in de posi-
tie worden gedrukt om te laten zien: maar ze zijn er nu eenmaal wél. Wij 
kunnen eenvoudig niet om deze mensen heen. Of we het nu leuk vinden of 
niet. Wij leven niet in de abstractie van de ontkenning. Wij worden dagelijks 
met onze neus op de feiten gedrukt.

Het is precies deze zorg die mij terugbrengt op de aanbevelingen uit het 
rapport en waarom ik van deze gelegenheid gebruikmaak om de actualiteits-
waarde ervan nog eens te onderstrepen.

1 Lokale autonomie en Grondwet
Ik realiseer me heel goed dat onze commissie indertijd een flinke steen in de 

vijver heeft gegooid door de heersende leer van de Grondwet opnieuw te inter-
preteren. Vrij vertaald beschouw ik die heersende leer als het spreiden van 
macht via gemeenten en provincies met één dikke ‘maar’. Want deze overheden 
moeten zich voegen naar de inzichten van het rijk als het algemeen belang dit 
vereist. 

Onze commissie deed het voorstel om uiteindelijk een centraal machts-
woord bij de lokale overheid neer te leggen. Immers: wanneer kunnen gemeen-
ten zich nu vrijelijk bewegen? Er is altijd wel een andere bestuurslaag die zich 
ergens mee bemoeit. 

Vandaar een pleidooi voor de verankering van het lokaliteitsbeginsel in de 
Grondwet: wat decentraal kan, móet ook decentraal. Er is in de Grondwet geen 
expliciete bescherming van het begrip ‘lokale autonomie’. En dat blijft een 
groot gemis. 

Naast inhoud speelt psychologie hier ook een rol. Door de introductie van 
het beginsel worden bestuurders en politici scherp gehouden in de wijze 
waarop de bestuurlijke verhoudingen in Nederland zijn geregeld. Juist in tijden 
van grote decentralisatieprocessen is dat van groot belang. Ik zou het geen sym-
boolwetgeving willen noemen, want het symbool heeft in dezen wel degelijk 
een betekenis.
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Het is ronduit een gemiste kans geweest dat niemand het heeft aangedurfd om 
tot deze Grondwetswijziging te komen, of in elk geval het debat hierover op te 
pakken. Gezien de enorme decentralisatieopgave waar we voor staan, is het eens 
temeer tijd om alsnog met deze voorstellen te komen en het debat te starten. 
Het geeft houvast aan een buitengewoon precair proces. En dat is in deze onze-
kere tijden meer dan ooit van belang.

2 Eigen inkomsten gemeenten: vertrouwen versus wantrouwen
Een tweede belangrijke aanbeveling die we indertijd hebben gedaan, betreft 

de eigen inkomsten van gemeenten. Ook in dit kader pleitten wij voor een kan-
teling: het eigen belastinggebied van gemeenten moet met 30 à 40 procent een 
substantieel deel van de gemeentelijke inkomsten vormen. Let wel, budgetneu-
traal. Vandaag de dag is het aandeel gemeentelijke belastingen gelijk aan dat 
van zes jaar geleden. In 2013 kwam van alle belastingen in Nederland 3,4 pro-
cent van gemeenten. De discussie hierover is steevast met een zekere politieke 
gevoeligheid omgeven. Dat komt omdat het in de kern gaat over ‘put your 
money where your mouth is’. 

Zes jaar geleden waren er vooral principiële argumenten om de inkomsten 
van de gemeenten een andere structuur te geven. Het leeuwendeel van de 
inkomsten krijgen gemeenten van het rijk. Overheden moeten elkaar vertrou-
wen, niet wantrouwen. Bij vertrouwen past vrijheid in de besteding, binnen de 
wettelijke grenzen en mogelijkheden die het rijk mag aangeven; bij wantrou-
wen passen bestedingsvoorschriften en doeluitkeringen. In een volwaardige 
lokale democratie leggen gemeenten aan hun burgers uit waaraan ze inkomsten 
uit (hogere) belastingen gaan besteden. Principieel blijven daarom de stand-
punten van zes jaar geleden gelden: gemeenten moeten een substantieel deel 
van hun inkomsten zelf aan hun burgers kunnen vragen via lokale belastingen. 
In ruil daarvoor moeten de landelijke belastingen worden verlaagd. En in de 
rijksbijdragen die gemeenten krijgen, moet het gemeentefonds de boventoon 
voeren, niet de specifieke uitkeringen.

Wetenschappers pleiten al jaren voor meer lokale belastingen. Ik wil geen 
belastingtechnische exercitie houden. Maar we zien de afgelopen jaren een 
debat op gang komen over de wens om een verschuiving te organiseren van 
directe naar indirecte belastingen. Want het effect van de grootste belasting van 
het rijk, de loon- en inkomstenbelasting, is op de keper beschouwd niet goed. 
Het gevolg is immers dat mensen minder gaan werken, omdat ze er weinig aan 
overhouden. Een indirecte belasting (de BTW bijvoorbeeld) heeft dat nadeel 
niet en is vanuit dat oogpunt daarom te prefereren. 

In dit debat wordt vaak de gemeentelijke belasting vergeten. Bij gemeente-
lijke belastingen weten mensen waarvoor ze betalen. Bovendien is de onroeren-
dezaakbelasting (OZB) bijvoorbeeld, technisch gezien, de beste belasting – ook 
al is hij niet perfect. Woningen en bedrijfspanden zijn niet snel te verplaatsen 
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naar een belastingparadijs en zijn niet verborgen te houden voor een belasting-
inspecteur.
 Daarom pleiten inmiddels ook de Raad van State2, de Studiegroep begro-
tingsruimte3, en de Raad voor de financiële verhoudingen4 voor minder rijksbe-
lastingen en meer lokale belastingen. Zij voeren daarvoor twee argumenten aan. 
Ten eerste bevorderen lokale belastingen de doelmatigheid. Als de gemeenten 
geld van hun eigen inwoners moeten vragen, gaan ze daar doelmatiger mee om 
dan wanneer ze dat geld van het rijk krijgen. Immers, geld van de eigen inwo-
ners houden gemeenten graag over, geld van het rijk maken gemeenten graag 
op. Zie de wijze waarop de gemeente Den Haag de afgelopen jaren de OZB 
omlaag heeft gekregen. Ten tweede krijgen de gemeenten meer taken, zoals bij 
de Algemene Wet Bijzondere Ziektekosten (AWBZ), de jeugdzorg en de partici-
patie. Daarbij lopen de gemeenten meer risico’s. Tegenover die risico’s moeten 
buffers staan, niet in de vorm van spaarpotjes (‘dood geld’) maar in de vorm van 
mogelijkheden voor eigen belastingen. Dat voorkomt dat gemeenten bij elke 
tegenvaller bij het rijk om extra geld gaan vragen.

De financiële crisis en de gevolgen daarvan voor Nederland ondersteunen 
ook het pleidooi voor meer lokale belastingen en minder rijksbelastingen. 
Gemeenten worden in de Wet Houdbare Overheidsfinanciën gebonden aan een 
maximum kastekort, dus hebben ze een instrument nodig om aan de wet te 
kunnen voldoen. Dat instrument is: ruimte voor eigen belastingen.

Gemeenten hebben de afgelopen jaren de belastingen veel minder verhoogd 
dan het rijk dat heeft gedaan. De krantenberichten suggereren iets anders, maar 
wie zijn loonstrookje bekijkt, wie de kassabon in de supermarkt vergelijkt, en 
wie benzine tankt, ziet hoeveel de rijksbelastingen zijn gestegen.

Landelijke politici blijven moeite hebben om de gemeenten op dit punt te 
vertrouwen. Er zijn nu veel minder specifieke uitkeringen dan zes jaar geleden – 
dat is positief. Maar daar hoort wel de kanttekening bij dat veel specifieke uit-
keringen nu een andere naam hebben (‘decentralisatie-uitkering’). Per saldo 
zijn we er maar een klein beetje op vooruitgegaan. Alle reden dus om vast te 
blijven houden aan het pleidooi voor een groter gemeentefonds en minder 
bestedingsbeperkingen. De gemeenten moeten het geld kunnen inzetten waar 
dat het hardst nodig is. En dat is beter te zien vanuit het gemeentehuis dan 
vanuit een ministerie in Den Haag.

 
3  Schaalgrootte en internationalisering: wat als de commissie 

het rapport nu had geschreven?
In tegenstelling tot de zojuist behandelde aanbevelingen van de commissie 

waar tot op heden minder mee is gebeurd dan we hadden gehoopt, is de discus-
sie over de opschaling van gemeenten wél in volle hevigheid losgebarsten. Ik 
denk dat we vrij gemakkelijk de conclusie kunnen trekken dat het huidige 
kabinet onze aanbeveling op dit punt volledig heeft overgenomen, los van de 
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vraag of het daarbij daadwerkelijk ons rapport nog zo scherp voor ogen had. 
Maar het is duidelijk dat de ontwikkelingen nopen tot nieuwe vormen van 
samenwerking. Die beweging was zes jaar geleden al goed zichtbaar. 
Toen beargumenteerden we de noodzaak tot schaalvergroting vooral vanuit het 
perspectief van bestuurlijke slagkracht. Ik wil dat eigenlijk niet herhalen, 
omdat ik het eerlijk gezegd een kwestie vind van common sense. 

Het zijn de snelle internationale ontwikkelingen die in mijn ogen passen bij 
het pleidooi voor schaalvergroting. Het is die dimensie die nog aan het rapport 
van de commissie kan worden gevoegd. De economische en politieke context 
waarbinnen dit rapport werd geschreven, was natuurlijk heel anders dan van-
daag de dag. Geen mens, een paar zwartkijkers daargelaten, die een internatio-
nale bankencrisis zou hebben vermoed met alle gevolgen van dien, ook voor 
gemeenten.

Wie door zijn oogharen heenkijkt, ziet een belangrijke ontwikkeling die ik 
zeker niet onvermeld wil laten.

‘De toekomst is aan de steden, de natiestaat heeft het nakijken.’5 Deze prik-
kelende stelling wordt beargumenteerd door de Amerikaanse politicoloog Ben-
jamin Barber in zijn nieuwe boek6. De natiestaat was het perfecte recept om in 
de negentiende eeuw relatief onafhankelijke nationale sociaaleconomische sys-
temen te ontwikkelen. Maar in een wereld waarin alles met elkaar verweven is, 
verliest de natiestaat zijn betekenis en keren we terug naar het niveau waar 
mensen hun leven en hun bestaansvoorwaarden organiseren. En dat zijn de 
steden of, wat abstracter, stedelijke agglomeraties. Wereldwijd woont meer dan 
de helft van de bevolking in stedelijke gebieden en in de westerse wereld is dat 
al meer dan 80 procent.7

Reden genoeg om vanuit dat perspectief te kijken naar de Metropoolregio 
waar ik zelf nu bestuurlijk actief mag zijn. De inwoners van onze stad wonen, 
met 2,2 miljoen inwoners uit de Randstad, in het meest verstedelijkte gebied 
van Nederland. En in dat gebied, tussen weidse polders en pregnante skylines, 
zijn de uitersten terug te vinden die ons land te bieden heeft. Rotterdam staat 
voor ondernemerschap en durf, overal zichtbaar en voelbaar rond de Maas en in 
het havengebied. Den Haag timmert aan de weg als internationale stad van 
vrede en recht. Zoetermeer, de derde stad van de Metropoolregio, onderscheidt 
zich met het groene en suburbane woonklimaat, voorzieningen voor vrije tijd 
en de topsectoren ICT, chemie & logistiek. De TU Delft, de Erasmusuniversiteit 
en de Universiteit Leiden vormen samen een driehoek die tot de mondiale 
wetenschappelijke top behoort. De glastuinbouw in Greenport Westland-Oost-
land is een miljardenbedrijf dat bijdraagt aan de sterke exportpositie van de 
Metropoolregio.

Wie dus bereid is om even buiten de gemeentegrenzen te kijken, ziet dan ook 
dat alles met alles is verbonden. In het volle besef dat de wereld niet naar onze 
stad als zodanig, maar naar deze regio kijkt. Samen met Rotterdam en de daar-
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tussen liggende gemeenten hebben we veel kenmerken van een metropool, maar 
we functioneren in een aantal opzichten niet als een metropool. En daar liggen 
dus kansen. Of sterker: als we die notie ontkennen, missen we kansen. Want op 
wereldschaal speelt de competitie om talent en bedrijven zich af tussen metro-
polen. Alleen stedelijke regio’s van voldoende omvang bieden een internationaal 
concurrerend vestigingsmilieu voor bedrijven, studenten en kenniswerkers. 
Daar, en nergens anders, zitten de mogelijkheden voor groei. Onderzoek wijst 
uit dat we het bruto regionaal product van de Zuidvleugel in 2020 met 30 mil-
jard euro kunnen verhogen als we vanuit een gedeelde visie werken aan het ver-
sterken van de economie van de Metropoolregio: 20 miljard in onze leidende 
economische clusters en nog eens 10 miljard in de verzorgende sectoren.

Misschien wordt de ontwikkeling van de Metropoolregio als een bestuurlijk 
novum gezien. Dat is het geval als je er van binnenuit naar kijkt. Maar als we 
onszelf dwingen om de ontwikkelingen van buitenaf te bezien, is dit de enige 
weg. Ik zie het als een vervolg op de aanbeveling die de commissie indertijd heeft 
gedaan, met name vanuit de oproep tot realiteitszin. Elke dag pendelen hier een 
half miljoen mensen heen en weer tussen woon en werk. Voor hen is de Metro-
poolregio al dagelijkse realiteit. 

Over de grenzen heen kijken, dat is een sleutelbegrip. Alleen zo zorgen we 
ervoor dat de Metropoolregio een vruchtbare bodem biedt voor duurzame groei. 

We mogen ons hebben georganiseerd op de schaal van de gemeente, de prak-
tijk vraagt van ons dat we verder kijken. En het allermooiste is: we kunnen er 
gewoon mee aan de slag. Ik hoop vurig dat het kabinet hier met de Metropoolre-
gio’s (Amsterdam en Rotterdam-Den Haag) koene stappen durft te zetten.

Tot slot
Onlangs heeft de Raad van State een advies uitgebracht over de interbe-

stuurlijke verhoudingen in ons land. Het draagt de titel ‘Het kán beter’. Als we 
zes jaar na dato kijken naar het rapport van de VNG-commissie Gemeente en 
Grondwet en onze aanbevelingen, dan vind ik dat eigenlijk wel een mooie con-
clusie. De geest van het rapport en het denken over de eerste overheid heeft onte-
genzeggelijk postgevat in het debat over ons staatsbestel. De letter van het rap-
port en de specifieke aanbevelingen, daarentegen, genieten onverminderd 
actualiteitswaarde. Met name de discussie over de verankering van het lokali-
teitsbeginsel enerzijds en de meerwaarde van eigen inkomsten anderzijds mag 
een flinke duw krijgen. Het kán dus beter. 

Voor sommige onderwerpen heb je geen crisis nodig om tot dezelfde con-
clusies te komen. Maar als de financieel-economische crisis ertoe leidt dat die 
conclusies nu wel worden getrokken: waarom niet? Nu het kabinet er een jaar-
tje zit, wordt het tijd om verbeteringen waar te maken. Het is tijd om daadwer-
kelijk handtekeningen te gaan zetten onder een ‘New Deal’. 
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2 Zowel in de tweede periodieke beschouwing over de interbestuurlijke verhoudingen, in mei 

2009, als in de derde periodieke beschouwing over interbestuurlijke verhoudingen, mei 2013.

3 Veertiende studiegroep begrotingsruimte, juni 2012.

4 Advies aan de informateurs, september 2012.

5 ‘Stad wordt belangrijker dan staat’, interview B. Barber, de Volkskrant, 20 december 2012. 

6 ‘If Mayors Ruled the world’ – Why cities can and should govern globally and how they already do, 

dr. Benjamin R. Barber (uitgave verwacht medio 2013).

7 Citaat uit: ‘De stad als branieschopper’, Jos van der Lans, Groene Amsterdammer, maart 2013.

Binnenwerk JG 2013   21Binnenwerk JG 2013   21 11-09-13   13:5511-09-13   13:55



22

r o n  n i e s s e n

‘Impressies van een simpele ziel’1

Het is een mooie, bijna zomerse dag in juni 2007. Ik ben in Zwolle, om in één 
van de vier regiobijeenkomsten die door de VNG georganiseerd zijn, het 
rapport van de VNG-commissie-Van Aartsen over de gemeente als eerste over-
heid toe te lichten en eventueel te verdedigen.2 Gerard Heetman van de VNG en 
behorend tot het secretariaat van de commissie, staat mij moreel bij.
-  Waarom ik, zo vraag ik mij af. Niemand kon op de afgesproken dag, zo bleek 

in het voortraject. Jozias van Aartsen, toen nog geen burgemeester van Den 
Haag maar wel voorzitter van de commissie, had andere zaken op die dag te 
doen. Dat gold ook voor Hans Engels, bijzonder hoogleraar gemeenterecht 
in Groningen en vicevoorzitter van de commissie. Andere vooraanstaande 
leden, die allemaal meer van de gemeentelijke praktijk weten dan ik, lieten 
het ook afweten. En toen moest ik, simpeler ziel binnen de commissie, 
aantreden. 

–  Dit is mijn straf, bedenk ik. Bij de installatie van de VNG-commissie had 
Ralph Pans van de VNG geopperd dat er wetgeving moest komen om de 
gemeenten daadwerkelijk eerste overheid te doen zijn. Ik had daarover in de 
daarop volgende kennismakingsronde openlijk mijn twijfel geuit. Jaren-
lange ervaring als wetgevingsjurist en directeur wetgeving op een ministerie 
had mij geleerd om altijd de vraag te stellen: is wetgeving op het desbetref-
fende punt wel echt nodig? Ik stel die vraag hardop. Ralph Pans is not amused.

En daar sta ik dan, in een zaal van het gerenommeerde hotel Wientjes te Zwolle, 
terwijl ik, ondanks de twijfel die ik bij de installatie uitsprak over nut en nood-
zaak van wetgeving, toch een groot aandeel heb gehad in het concipiëren van de 
wetteksten die in het rapport van de commissie-Van Aartsen zijn opgenomen. 
Teksten voor de Gemeentewet en de Financiële-verhoudingswet, die bedoeld 
zijn om de beleidsinhoudelijke autonomie van de gemeenten aan te scherpen 
en hun financiële autonomie te verruimen. Zelfs conceptteksten voor bepalin-
gen van de Grondwet heb ik mee helpen maken… 

Ik word in Zwolle door de verzamelde menigte van vertegenwoordigers van 
gemeenten stevig aan de tand gevoeld. Vooral klinkt het bezwaar dat ons rap-
port zou leiden tot de noodzaak van grotere gemeenten. En wat zou er dan 
overblijven van de eigen identiteit van de ‘kernen’ waaruit die grotere gemeente 
zou bestaan?
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Ik mompel iets in de geest van: de commissie heeft fuseren niet als verplichting 
opgelegd. Zij blijft dit zien als een proces op basis van vrijwilligheid. Maar men 
kan er niet omheen dat naarmate meer taken naar de gemeente worden overge-
heveld, de gemeente, als zij echt als eerste overheid wil optreden, een bepaalde 
omvang, een bepaalde massa moet hebben. Men kan niet eindeloos doorgaan 
met hulpstructuren en als kleinere gemeente leentjebuur spelen bij de 
centrumgemeente. De ondertoon van mijn reactie is: ‘Jullie moeten het alle-
maal zelf weten, maar er is heel wat te zeggen voor vergroting van gemeenten.’ 
Ik laat het woord ‘onherroepelijk’ dat de commissie hanteert als zij het heeft 
over de consequenties van de idee van de gemeente als eerste overheid, maar 
weg. 

En hoe staat de zaak er nu voor?
Zoiets zeg ik. Althans: had ik willen zeggen. En hoe zit dat heden ten dage? 

Er is nu nog meer noodzaak gekomen voor kleinere gemeenten om te fuseren. 
Er worden immers naar de gemeenten gevoelige taken gedecentraliseerd. Men 
denke aan het brisante dossier van de jeugdzorg, aan de toewijzing van langdu-
rige zorg en de toekenning van bepaalde uitkeringen. Ter illustratie een opmer-
king van Kim Putters, de nieuwe directeur van het Sociaal Cultureel Planbu-
reau. Hij merkt op in een lezing in De Balie op 23 mei jl. dat Nederland 
verandert van verzorgingsstaat in een verzameling verzorgingssteden.3

Dat is ook overeenkomstig het lokaliteitsbeginsel waarover de commissie-
Van Aartsen het heeft, en dat inhoudt: alles wat decentraal kan, moet decentraal 
worden neergelegd (p. 14 van het rapport).

Mooi gezegd, maar als het desbetreffende budget niet volledig maar slechts 
voor pakweg de helft wordt overgeheveld, wat doe je dan? In opstand komen? 
Weer vluchten in gemeenschappelijke regelingen, gezamenlijke diensten en 
andere hulpstructuren? Ik ben daar geen voorstander van, omdat het geheel er 
niet doorzichtiger van wordt en er veel afstemmingsoverleg moet plaatsvinden, 
en vooral omdat de democratische controle in dit soort gevallen slechts lapidair 
is. Er zal niets anders op zitten dan te fuseren, en vervolgens zo efficiënt moge-
lijk te werk te gaan. Er zouden zich bijvoorbeeld bij de jeugdzorg niet tien ver-
schillende instanties met een bepaalde zaak moeten bemoeien, zoals bij Ruben 
en Julian gebeurde. Men zou – ander voorbeeld – kunnen streven naar meer 
deskundigheid in het ambtelijk apparaat, zodat men niet steeds die deskundig-
heid duur zou moeten inhuren van de buurgemeente of extern. En desnoods 
moet er meer ruimte komen voor eigen belastingen. Ik schrijf dit met enige 
huiver op, verhoging van de gemeentelijke belastingdruk moet gepaard gaan 
met terugdringing van belastingen op rijks-, provincie- en waterschapsniveau.
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Verschillen in behandeling?
Een van de tegenargumenten tegen decentralisatie, met name van gevoelige 

dossiers, is dat er verschillen gaan ontstaan per stad en per dorp in de wijze van 
behandeling van de zaken die vallen onder die dossiers. Wat wil men liever: zo 
veel mogelijk gelijke behandeling over het gehele land? Dat zou een zware cen-
trale regie vanuit ‘Den Haag’ vergen. Of wil men op maat gesneden behande-
ling, dat wil zeggen dat alle feiten en omstandigheden (zowel lokaal als indivi-
dueel) in de overwegingen worden betrokken?

Is het zo erg dat er verschillen gaan ontstaan? Wie zoals ik liever maatwerk 
dan confectie heeft, zal dat niet erg vinden. En er is ook nog zoiets als (lokale) 
democratische controle op het gevoerde beleid; controle al dan niet aangejaagd 
door de publieke opinie, de media en belangenverenigingen (zoals patiënten-
verenigingen). 

Ik zit niet alle problemen die zich bij decentralisatie kunnen voordoen, weg 
te schrijven. Maar ik vind het argument dat decentralisatie zou leiden tot ver-
schillen in behandeling in een vergelijking tussen gemeenten, wel héél abstract 
en weinigzeggend. Er zijn bijvoorbeeld welvarende en armere dorpen. Is het een 
wonder dat in welvarender dorpen, waar veel mensen kunnen meebetalen aan 
de thuiszorg, anders met de indicaties voor thuiszorg wordt omgegaan dan in 
armere dorpen? Ik sluit mij aan bij Nationale ombudsman Brenninkmeijer, die 
in NRC Handelsblad van 5 juni jl. zegt: ‘Alleen moet politiek Den Haag wel besef-
fen dát zulke verschillen gaan ontstaan. De Tweede Kamer en het kabinet 
moeten bereid zijn om deze essentiële onderwerpen dan los te laten.’ En even 
verderop zegt hij: ‘Als de landelijke politiek alles wil blijven dirigeren, wordt de 
gemeente een ordinair uitvoeringskantoor van Den Haag.’

De inliggende ‘kernen’
Er zal ook niet te ontkomen zijn aan het vormen van beleid ten aanzien van 

de binnen de gefuseerde gemeenten gelegen wijken en kernen. Ik gebruik de 
term ‘kernen’ om niet steeds te moeten spreken van dorpen en stadjes. Over 
beleid ten aanzien van achterstandswijken in grootstedelijke gebieden is al het 
nodige gezegd en gedaan. Daar zal ik het mijne niet aan toevoegen; er zijn vol-
doende signalen (zie de recente gebeurtenissen in de Stockholmse wijken 
Husby en Rinkeby) die erop duiden dat beleid ter verbetering van achterstands-
wijken met kracht moet worden voortgezet.4

Mij gaat het hier met name om de binnen de gefuseerde gemeente liggende 
kernen. Dreigt bij fusie de eigen identiteit van de kern teloor te gaan? Ik geloof 
daar niet in. Net zoals een Fries een Fries in hart en nieren blijft, ook al zouden 
de drie noordelijke provincies worden samengevoegd, zo blijft er ook bij fusie 
een gezamenlijk gevoelde identiteit bij de inwoners van bepaalde dorpen. Ten-
minste, als men dat wil. Een Volendammer bleef een Volendammer, en een 
Edammer een Edammer, ook al zijn de gemeenten samengevoegd. Er zal geen 
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nieuwe, gezamenlijk beleefde identiteit komen tussen de inwoners van 
Schoonoord en die van Dalen, ook al zijn beide kernen onderdeel geworden 
van Coevorden. Dat zal ook wel komen omdat de beide kernen 14 kilometer 
van elkaar liggen. Het gevoel van gezamenlijk beleefde identiteit zit ‘tussen de 
oren’ en trekt zich niets aan van de (nieuwe) bestuursstructuur waarin het dorp 
is komen te liggen, noch van de schaal daarvan. 
 Hier geldt ook dat subsidiëring van bepaalde activiteiten (bijvoorbeeld de 
plaatselijke fanfare, het lokale bloemencorso, regionale wedstrijden tussen de 
kernen), facilitering (bijvoorbeeld het beschikbaar stellen van vergaderruimten 
aan verenigingen Dorpsbelangen) en stimulering (bijvoorbeeld bevorderen van 
burgerparticipatie over de veiligheid in de desbetreffende kern) het gemeen-
schapsgevoel kan doen behouden of versterken. 

Afgezien van saamhorigheid die ontstaat door natuurrampen en andere 
calamiteiten kan het gemeenschapsgevoel ook worden versterkt door over-
heidsmaatregelen waar een zekere dreiging van uitgaat, bijvoorbeeld een drei-
gende sluiting van de lokale openbare bibliotheek of van scholen voor basis-
onderwijs als het leerlingental beneden de honderd komt.5 Het klinkt wat 
cynisch, maar langs die weg worden tegenstanders van de betrokken maatrege-
len gemobiliseerd, en die mobilisatie kweekt al snel een saamhorigheidsgevoel. 

Men late zich leiden door wat de commissie-Van Aartsen zegt: ‘Mensen blij-
ken zich snel aan te passen aan de nieuwe situatie en zoeken naar alternatieven 
voor identiteitsbeleving. Gemeenschapszin lijdt niet of nauwelijks onder een 
gemeentelijke fusie’ (p. 24 van het rapport). 

Anderzijds moet de centrumgemeente meteen duidelijk maken dat de gro-
tere gemeenschap ook zo haar voordelen heeft. Het is soms zo simpel om dat te 
bereiken. Ik herinner mij bijvoorbeeld dat toen eenmaal de grotere gemeente 
Coevorden tot stand was gekomen, er opeens richtingaanwijzingsborden 
kwamen te staan, die ook de weg wezen naar relatief nietige kernen binnen de 
nieuwe gemeente. En er werden op kruispunten straatlantaarns geplaatst. En er 
verschenen straatnaambordjes op die ellenlange, door ruilverkaveling kaars-
recht getrokken wegen in Drenthe die soms maar weinig oriëntatiepunten 
hebben, behalve als je in de verte ‘het torentje van Sleen’ kunt zien. Ik weet niet 
of het bewust beleid was om met deze maatregelen het nut van een grotere 
gemeente te laten zien, maar het maakte op mij wel (die) indruk.

Er komt meer op de gemeenten af dan alleen decentralisatie
Intussen komen er naast de hiervoor genoemde decentralisatieopties meer 

zaken op de gemeenten af. Als bijvoorbeeld ‘Den Haag’ de teugels bij de 
woningcorporaties strakker gaat aantrekken, dan zal zeer waarschijnlijk de uit-
werking van het sociaal huisvestingsbeleid in de concrete omstandigheden 
worden overgelaten aan de gemeenten. Die moeten hun verlanglijst op dit punt 
klaar hebben liggen. 
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Ik doel hier ook op de consequenties van de plannen van minister Plasterk van 
het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties om het verkeer 
tussen burgers en overheid (bijvoorbeeld bij het aanvragen van vergunningen) 
zo veel mogelijk elektronisch te laten verlopen. Dit zou volgens de bewindsman 
aanmerkelijke besparingen kunnen opleveren. En wie niet met de computer 
overweg kan of geen toegang heeft tot internet, moet zich volgens de minister 
maar wenden tot het buurtcentrum of de openbare bibliotheek. 
 Hier wil ik nog wat dieper op ingaan. De zaken worden hier wel erg simpel 
voorgesteld. Ik laat cynische opmerkingen over incidenten bij het elektronisch 
verkeer tussen burgers en overheid (bijvoorbeeld de incidenten bij DigiNotar 
en de moeizame bereikbaarheid van DigID) hier maar achterwege. En over de 
bereikbaarheid van het buurtcentrum en van de met sluiting bedreigde open-
bare bibliotheek wil ik het ook niet hebben. Mij gaat het erom, dat onvol-
doende is uitgezocht hoeveel burgers geen computer of iets dergelijks hebben, 
of geen toegang tot internet hebben of zich dat niet (meer) kunnen permitte-
ren. Het is wellicht dáárom dat de (beparings)maatregel van de gemeente Den 
Haag om voortaan de huisvuilkalender alleen elektronisch aan te bieden, op 
enige weerstand stuitte.6

Ben ik nou zo achtergebleven waar het deze voorbeelden van e-government 
betreft? Vast en zeker! Ik troost mij met de gedachte dat de Algemene wet 
bestuursrecht (Awb) rekening houdt met digosauriërs als ik: artikel 2.14, eerste 
lid van de Awb bepaalt dat een bestuursorgaan zich alleen maar elektronisch tot 
de burger mag wenden, als deze heeft aangegeven dat hij op die wijze vol-
doende bereikbaar is. (Het is een voorlopige troost, want die wet kan worden 
gewijzigd of er kan een speciale wet komen om te regelen wat minister Plasterk 
wil.) Zonder die bepaling is het, alsof ik over de zo-even bedoelde kaarsrechte 
wegen van Drenthe moet rijden, zonder straatnaambordjes of richtingaanwij-
zingsborden, terwijl de overheid gezegd heeft dat ik maar gebruik moet maken 
van mijn TomTom – die ik niet heb.

Met andere woorden: gemeenten zullen buurtcentra en openbare bibliothe-
ken in stand moeten houden, met het benodigde personeel (wat op zichzelf 
gezien toe te juichen is), en die instellingen zullen elektronische apparatuur en 
verbindingen moeten hebben en onderhouden, teneinde aan de ambitie van de 
heer Plasterk tegemoet te kunnen komen. En daarmee wordt er geknabbeld aan 
de besparingen die de heer Plasterk ziet.

Ik denk soms weleens: als nou de gemeente zich wat minder vaak elektro-
nisch tot de burger zou wenden, maar simpelweg een SRV-wagen als mobiel 
stadskantoorfiliaal langs de verder weg liggende kernen zou sturen, zou dat niet 
simpeler zijn, en tegelijkertijd leiden tot een beter en meer persoonlijk contact 
tussen burger en bestuur?
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Kortom
Er komt in de nabije toekomst heel wat op de gemeenten af. In deze ver-

lengde column is maar een deel daarvan even aangestipt, bij wege van ‘impres-
sies van een simpele ziel’. Willen de gemeenten de pretentie, als zouden zij ‘de 
eerste overheid’ zijn, waarmaken, dan zullen zij zowel (in de termen van oud-
minister Peper van Binnenlandse Zaken) ‘robuust’ moeten zijn, als oog moeten 
blijven houden voor de noden en behoeften van de in de gefuseerde gemeenten 
liggende wijken en kernen. Dit alles – maar dat is zo’n cliché – in het belang van 
de burger. Niet de burger als kiezer, want die komt maar eenmaal in de zoveel 
tijd even langs om zijn oordeel te geven. Ook niet de burger als cliënt, want 
vaak genoeg is de burger juist tegenspeler van de overheid (bijvoorbeeld als hem 
een vergunning is geweigerd). Neen, gewoon: de burger als burger.

Dus: kom op, minister! Het rapport van de commissie-Van Aartsen moet uit 
de diepe lade waarin het kennelijk gestopt is, weer tevoorschijn worden 
gehaald! Er liggen ten behoeve van de gemeenten wetteksten kant-en- klaar om 
in wetsontwerpen te worden neergelegd! 

En: kom op, gemeenten! Ga er maar áán staan! Maak het lokaliteitsbeginsel 
waarover de commissie het had, waar!

n o t e n

1 Onder deze titel verschenen – bij mijn herinnering geschreven door Annie M.G. Schmidt – in 

de jaren vijftig van de vorige eeuw columns in Het Parool. Ik leen deze titel om te laten uitko-

men dat deze bijdrage geen wetenschappelijke pretentie heeft, maar aangemerkt kan worden 

als verlengde column.

2 ‘De eerste overheid’, rapport van de VNG-commissie Gemeentewet en Grondwet, juni 2007. 

Zie http://www.vng.nl/files/vng/vng/Documenten/Extranet/Gemeenterecht/Rapport%20/

Van%20Aartsen.pdf.

3 Gepubliceerd in de Volkskrant van 24 mei 2013. Waar het gaat om decentralisatie van de zorg 

beveel ik de publicatie ter lezing aan.

4 Zie overigens het interessante interview met de Zweedse socioloog Ove Sernhede in NRC 

Handelsblad van 1 juni jl. over de mix van identiteiten in de wijk Hammarkullen in Göteborg, 

waaruit een eigen cultuur is ontstaan. In dezelfde krant ook een artikel van de in Zweden 

wonende publiciste Wendy Schouten over de wijk Hovsjö in Södertälje, waarin een initiatief 

van een woningbouwcorporatie tot verbetering van de wijk leidde, en waarin het rustig bleef 

tijdens de rellen in de genoemde wijken van Stockholm. 

5 Overeenkomstig een advies van de Onderwijsraad, waar staatssecretaris Dekker van Onder-

wijs het overigens niet mee eens is.

6  Wellicht ook omdat je, als je buiten de aangegeven dagen en tijden je vuilniszak of -bak 

buiten zou zetten, een fikse boete (binnenkort van maar liefst 189 euro!) zou krijgen. Je zou 

maar elektronisch niet bereikt zijn en geen weet hebben van het strafbaar feit dat hier gescha-

pen is! Of zou je in dat geval niet strafbaar zijn? Ben benieuwd wat de rechter hiervan vindt…
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De zwevende griffier

Ayn Rand was een van oorsprong Russische filosofe die in de Verenigde Staten 
furore heeft gemaakt met haar boek Atlas Shrugged. Het is na de Bijbel het meest 
verkochte boek in Amerika en, volgens het weekblad Time, ook de belangrijkste 
publicatie van de vorige eeuw. Haar meest bekende leerling was Alan Greenspan, 
de voormalige president van de Amerikaanse Federal Reserve Bank. Greenspan 
was de profeet van de vrije markt. Na veertig jaar moest hij, geconfronteerd met 
de crisis op de financiële markten, ten overstaan van het Congres, bekennen, dat 
wat hij te vuur en te zwaard had voorgestaan, mislukt was. ‘De meesten van ons, 
en ik in het bijzonder, zijn geschokt en kunnen het nog steeds niet geloven. Er 
moet een fout zitten in de overtuiging dat de vrije markt zichzelf beter kan 
reguleren dan enig overheidstoezicht dat zou doen.’1 

Wat hebben Rand en Greenspan nu van doen met het dualisme bij de lokale 
overheid, zult u zich afvragen. Helemaal niets natuurlijk. Maar toch! Ik ben op 
zoek naar het vergelijkbare en iets daarvan vind ik terug in wat wij Greenspan 
hebben zien doen. Hij was een groot voorstander van een idee en bevocht dege-
nen die daar niet vóór waren te vuur en te zwaard. 

Een heel klein beetje zien wij dat bij het dualisme ook. Er zijn er die zweren 
bij het dualisme en de zegeningen tellen. Er zijn er ook die er afstand van 
nemen. 

Voor het gemak maak ik een tweedeling: raadsleden en griffiers zijn grote 
voorstanders van het dualisme. Burgemeesters en ook wethouders zetten steeds 
meer vraagtekens bij het systeem en vragen zich af of ‘het ook werkt op lokaal 
niveau’.

Het is niet zo moeilijk om de achtergronden van dat denken te duiden. Kort 
door de bocht: griffiers genieten van hun onafhankelijke positie, zij maken uit 
wat er wel en niet in de raad gebeurt en zijn graag bereid raadsleden erop te 
wijzen wat er niet goed is voorbereid door het college van burgemeester en wet-
houders. Kortom, de griffier geniet. En de raadsleden genieten mee.

c
o

l
u

m
n
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Burgemeester en wethouders daarentegen zijn zich voortdurend bewust van de 
voetangels en klemmen van het dualisme. De dubbelrol van de voorzitter van 
het college tevens voorzitter van de raad brengt de burgemeester vaak in een 
spagaat en wethouders moeten – aangeschoten – veel vaker en veel sneller 
opstappen dan voorheen. Die genieten dus niet.
 Is daar wat aan te doen? Ja. De griffier moet naar mijn mening, veel meer 
dan nu het geval is, zijn positie in het systeem verstevigen en samen met de 
burgemeester ervoor zorgen dat de voorbereiding van de raadsvergaderingen 
van dien aard is dat én de burgemeester kan acteren én de wethouders niet met 
de staart tussen de benen telkens en telkens weer moeten bekennen dat de stuk-
ken niet goed zijn voorbereid. Op dit moment is het nog zo dat te veel griffiers 
‘zweven’. De burgemeester richt zich primair tot de gemeentesecretaris bij de 
dagelijkse gang van zaken. De griffier komt pas aan bod ‘als het om de raad 
gaat’. 

De remedie? Een griffier die zichzelf en de raad respecteert, werpt zich op 
als de vo orvechter van de goed voorbereide raadsvergadering en dat doet hij in 
periodiek overleg met de burgemeester. En niet alleen maar vlak voor de raads-
vergadering. Alleen dan kan het dualisme op lokaal niveau zijn echte kans 
krijgen. 

Gebeurt dat niet, dan dreigt voor de griffier het lot van Alan Greenspan: te 
vuur en te zwaard beweren dat het systeem voortreffelijk is, maar ten slotte toch 
met lege handen staan. Want vergis je niet: het gemor over het dualisme is fors.

n o o t

1 NRC Handelsblad, 2008.
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Vraaggesprek met oud-VvG-voorzitter Jaap Paans

Rotterdam op weg naar 
afschaffing deelgemeenten

Toen duidelijk werd dat het kabinet-Rutte I serieus werk ging maken van het 
verkleinen van de overheid en in dat verband definitief besloot de deelgemeen-
ten af te schaffen, moest men in Rotterdam, om het zacht uit te drukken, eerst 
wel even slikken. De stad had juist een intensief traject ter verbetering van het 
eigen bestuurlijk bestel achter de kiezen. Geheel in de traditie van de werkstad 
zat men echter niet lang bij de pakken neer. ‘Als het moet, dan moet het’, was 
het credo. ‘Maar wij zijn wel baas in eigen huis, dus doen wij het zelf. Dan 
hervormen wij ons eigen bestuurlijk model en gaan we kijken hoe het niet 
alleen anders kan, maar tegelijk fundamenteel beter.’ Er volgde een boeiend 
proces. Rotterdam gaat spannende tijden tegemoet. Een vraaggesprek met de 
griffier van de stad, oud-VvG-voorzitter Jaap Paans, voor wie een sleutelrol was 
weggelegd.

Een boeiend proces, horen wij steeds. Vertel!
 Paans: ‘Anders dan in Amsterdam, waar de afschaffing van de stadsdelen heel 
lang een collegeaangelegenheid is gebleven, heeft hier in Rotterdam de 
gemeenteraad het heft direct in eigen hand genomen. De eerlijkheid gebiedt te 
zeggen: met instemming van de portefeuillehouder in het college, die in het 
recente verbeterproces al flink de kastanjes uit het vuur had gehaald en het wel 
prima vond. Al in een heel vroeg stadium zijn in de raad twee moties aangeno-
men die duidelijk uiting gaven aan de behoefte van de raad het roer in handen 
te houden. En die een helder kader meegaven. Uitgesproken werd dat er een 
besluitvormingsproces moest komen dat maximaal één jaar mocht duren en dat 
er meerdere varianten bedacht moesten worden, waarover ook de inwoners van 
de stad zich zouden moeten uitspreken. Voor mij persoonlijk was aardig dat 
nota bene de wethouder de raad nog de aanbeveling deed vooral gebruik te 
maken van de kwaliteiten van de griffier. Dat was een mooi compliment. Er was 
mij eerder, in de verbeteroperatie die wij achter de rug hadden, een rol toebe-
deeld waar het ging om het nader tot elkaar brengen van raad en deelraden en 
de griffies van stad en deelgemeenten. Vanuit mijn ervaring met de Drecht-
stedensamenwerking [Paans was eerder griffier in Dordrecht en coördinerend 
griffier Drechtraad - JP/EM] had ik daar natuurlijk ook veel affiniteit mee. Maar 
dit verschafte mij direct ook een positie in dit nieuwe proces. Toen het erop aan 
kwam initiatieven te nemen, en de raad – zoals de meeste griffiers dat wel 
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kennen – in afwachting richting griffier keek, voelde ik mij voldoende gerug-
gensteund om daadwerkelijk een regierol te nemen.’

Een regierol voor de griffier, in zo’n proces, dat is nogal wat. Is dat geen hachelijk 
avontuur? Hoe heb je het aangepakt?
 Paans: ‘Dat kan riskant zijn, jazeker. Ik heb daarom eerst alle woordvoerders 
om tafel gehad en om commitment gevraagd. Ik heb aangegeven dat ik deze rol 
best op mij wilde nemen, maar uitsluitend als dit een proces zou worden dat 
alle fracties, in gezamenlijkheid, van begin tot eind, wilden doormaken. Als 
ergens halverwege “kikkers uit de wagen zouden springen”, zou mijn rol snel 
uitgespeeld zijn, dat kon ik niet hebben. Daar werd best van opgekeken, dat de 
griffier zoiets durfde te vragen. Maar men begreep het wel. En na enige aarze-
ling hebben allen zich gecommitteerd. Vervolgens heb ik, met instemming 
uiteraard, een deskundige externe procesbegeleider bij ons aan tafel gezet. Dat 
haalde ook wat druk bij mij weg. Deze adviseur concentreerde zich op het 
verloop van het proces en trad op als voorzitter van de vergaderingen. Ik kon 
zodoende meer inhoudelijk een rol vervullen. Ook heb ik mij verzekerd van 
ondersteunende capaciteit vanuit de Rotterdamse griffies en vanuit de concern-
organisatie. Daarbij hielp de opstelling van de wethouder natuurlijk. Het was 
haar beleidsadviseur die wij toebedeeld kregen, dat gaf een duidelijk signaal. 
Bovendien werd deze collega al snel deskundiger op dit gebied dan wie ook in 
de organisatie. Het was wel geestig dat men ambtelijk na verloop van tijd bij 
hem ging informeren hoe zaken ervoor stonden. En dat hij dan de kaken op 
elkaar hield. Maar goed, uiteindelijk kwamen we nog handen tekort. En hebben 
we voor het schrijven van de meer beleidsmatige stukken ook extern nog wel 
enige capaciteit moeten inhuren.’

Wat hebben jullie inhoudelijk gedaan? Het bestuurlijk model van de stad veranderen, 
tegen de achtergrond dat deelgemeenten moeten verdwijnen en er verbetering moet 
optreden. Hoe doe je zoiets?
 Paans: ‘Er bestond hier al wel het besef dat de oorsprong van het gedeconcen-
treerd besturen in de loop der tijden toch wat uit het zicht was verdwenen. Dat 
we daar van weggedreven waren. Dat er steeds meer “verbureaucratiseerd” was. 
Dat procedures steeds ingewikkelder waren geworden. Vandaar ook de reflex: 
“dan gaan we het nu direct ook echt beter doen”. Uitgangspunt was dat de rela-
tie met de Rotterdammers moest worden versterkt. Daarom is direct gesteld dat 
dit proces ruimte moest bieden voor participatie van de bewoners van de stad, 
aan de voor- en aan de achterkant van het proces. En dat hebben we ook gedaan. 
Bij aanvang is een enquête uitgezet onder een grote groep bewoners, die qua 
samenstelling een afspiegeling vormt van de bevolking van de stad. Er is 
gevraagd welke vorm van bestuur het best leek. Wat men wenst. Wat wij al 
hadden begrepen uit literatuuranalyses, werd in deze enquête overigens beves-
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tigd: mensen zijn best bereid mee te denken en zich in te spannen in het belang 
van de gemeenschap, maar vooral op een niveau waarmee zij zich identificeren. 
Bij Rotterdammers is dat het niveau van de stad: inwoners voelen zich primair 
Rotterdammer. Maar daarnaast blijkt ook de identificatie met de eigen wijk- en 
buurtomgeving sterk. Historisch kent Rotterdam een kleine zestig wijken en 
buurten. Op dat schaalniveau is er een behoorlijk grote betrokkenheid.

Vervolgens zijn we in het proces, mede met gebruikmaking van de ontvan-
gen input, in scenario’s gaan denken. Varianten gaan uitwerken en voorleggen. 
Dat is natuurlijk een lang en ingewikkeld verhaal geweest, er is bijna een halfjaar 
aan besteed, maar uiteindelijk zijn er vier scenario’s aan de stuurgroep gepresen-
teerd. Die verschilden vooral voor wat betreft de plek waar de belangrijkste 
bevoegdheden en verantwoordelijkheden worden belegd. In de scenario’s werd, 
kort gezegd, de macht geconcentreerd bij respectievelijk: (1) ambtelijke dien-
sten, (2) individuele personen op deelgemeenteniveau (“stadsburgemeesters”), 
(3) gebiedsbesturen en (4) de bevolking van de stad. Het was natuurlijk wat 
genuanceerder dan dat, maar het kwam er zo’n beetje op neer. Uiteindelijk werd 
dit overigens toch te onoverzichtelijk en gecompliceerd geacht en zijn twee 
“modellen” gedestilleerd, die tegenover elkaar zijn geplaatst: een model waarin, 
grosso modo, gebiedsbesturen de bepalende actoren zijn en een model dat op de 
eerste plaats wordt gekenmerkt door wijkparticipatie. Dat “tegenover elkaar” 
moet trouwens direct gerelativeerd, want uitgewerkt naderen de twee modellen 
elkaar behoorlijk. Het ene werkt in principe top-down, maar in de uitwerking is 
er veel burgerparticipatie aan toegevoegd. Het andere is in de kern bottom-up 
georganiseerd, maar is wel geconditioneerd met ambtelijke verantwoordelijk-
heden en aspecten van personendemocratie. Maar goed, die twee modellen 
bleven uiteindelijk dus over.’

En toen?
 Paans: ‘Alle stemgerechtigde Rotterdammers, zo’n 500.000, zijn vervolgens 
aangeschreven. Er zijn twee filmpjes gemaakt, één over elk van de overgebleven 
modellen. In de brief is daarnaar verwezen. Aan de Rotterdammers is de vraag 
gesteld: ‘Spreekt u zich nu eens uit, hoe moet het bestuur van uw stad eruit 
zien?’ Daarbij is niet alleen gevraagd om een voorkeur aan te geven voor één van 
de twee modellen, ook is ruimte geboden om te reageren, suggesties te doen en 
elementen toe te voegen. Er hebben 25.000 Rotterdammers gereageerd, 5.000 
daarvan hebben gebruikgemaakt van de mogelijkheid extra inbreng te leveren. 
Dat was nog een enorme klus, die hier op de griffie is geklaard, om dat allemaal 
een beetje te categoriseren. Daarna hebben er stadsdebatten plaatsgevonden, in 
alle 14 deelgemeenten en centraal in de stad. Al met al hebben zo’n 30.000 inwo-
ners van Rotterdam op de een of andere manier een inbreng in het proces 
gehad. Een ongekend aantal schijnt dat te zijn, als we de experts mogen gelo-
ven, op deze schaal. De twee modellen die voorlagen, bleken overigens min of 

Binnenwerk JG 2013   32Binnenwerk JG 2013   32 11-09-13   13:5511-09-13   13:55



33

r o t t e r d a m  o p  w e g  n a a r  a f s c h a f f i n g  d e e l g e m e e n t e n

meer gelijkelijk te worden gewaardeerd, zo’n beetje fiftyfifty. Dat vond ik een 
hele geruststelling richting het proces dat vooraf was gegaan. Blijkbaar waren 
beide modellen het waard om te worden voorgelegd.’

Twee modellen die min of meer evenveel steun krijgen van de bevolking, hoe ga je daar 
mee om?
 Paans: ‘Ja, toen was de politiek natuurlijk aan zet. Die moest gaan wegen: de 
resultaten van de enquêtes, alle aanvullende informatie die de enquêtes hadden 
gegenereerd, de bevindingen van alle analyses en literatuurstudies die waren 
gemaakt, noem maar op. De keuze is uiteindelijk gevallen op het model met de 
gebiedsbesturen. Eigenlijk past het wijkgerichte model iets meer bij de bevin-
dingen van al het onderzoek dat is gedaan, dat is ook wel onderkend. Maar 
goed, je proefde aan alles dat men dit toch iets veiliger vond. Dat heeft de door-
slag wel gegeven, is mijn inschatting. En als gezegd, in dit model is in de 
uitwerking ook een hele belangrijke plaats gegeven aan burgerparticipatie. 
Door de introductie van wijk- en buurtreferenda, via participatief begroten op 
wijkniveau, via interactieve beleidsvorming van A tot Z en via het kiezen van je 
eigen gebiedsambassadeurs: de gebiedscommissieleden. Verder wordt per wijk 
een budget voor wijkinitiatieven gegarandeerd en worden vormen van directe 
besluitvorming door burgers ontwikkeld. Het nieuwe bestuursmodel gaat echt 
een behoorlijke cultuuromslag vereisen. Binnen de gemeenteraad is men daar 
terdege van doordrongen. Niet voor niets is een aanvullende motie aangeno-
men waarmee de burgemeester in hoogsteigen persoon daarvoor verantwoorde-
lijk is gemaakt. Maar of het gaat lukken de gewenste cultuur- en houdingveran-
dering te realiseren, tja, dat moet de toekomst uitwijzen. Het risico is natuurlijk 
dat het niet lukt. Dat in de reguliere werkprocessen de participatie toch wordt 
“dichtgedrukt”. We gaan spannende tijden tegemoet.’

Dus er komen nu gewoon veertien gebiedsbesturen in de plaats van de veertien 
deelgemeenten? Terwijl je eerst met elkaar hebt vastgesteld dat de inwoners zich juist 
identificeren met hun wijken en buurten?
 Paans: ‘Nou, het is niet zo dat de inwoners zich in het geheel niet met de 
deel gemeente identificeren. Maar inderdaad, na de stad en de wijk of de buurt, 
komen de deelgemeenten wel pas op de derde plaats als het gaat om de herken-
baarheid voor de inwoners. En eerlijk is eerlijk, als je ziet hoe in dit proces, op 
stadsniveau, is deelgenomen door inwoners, dan is dat ronduit indrukwekkend. 
Van alle respondenten heeft bovendien 90 procent aangegeven nader te willen 
worden geïnformeerd en maar liefst 60 procent zich bereid getoond ook in de 
toekomst een actieve bijdrage te leveren. Dat getuigt van een betrokkenheid. 
Het zijn ook percentages waarbij de opkomstcijfers bij verkiezingen en de 
aantallen burgerinitiatieven in de afgelopen jaren totaal verbleken. Dat wordt 
onderkend. De conclusie is hier ook getrokken dat het model dat Rotterdam tot 
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dusver had, participatie misschien juist wel in de weg stond. Dat sluit ook wel 
aan bij de WRR-rapporten over participatie, die we allemaal kennen. De rode 
draad daarin is toch: geef als overheid de ruimte, ga uit van waar inwoners zelf 
bereid zijn mee te komen, koester wat er dan komt en bed dat vooral niet teveel 
in ingewikkelde ambtelijke constructen in. Tja, zo bezien was het model dat we 
hier hadden misschien zelfs wel contraproductief ten aanzien van de doelen die 
werden gesteld, zeggen sommigen. Maar leg dat maar eens uit aan de deelge-
meenten, waar men natuurlijk ook in alle oprechtheid elke dag alleen maar 
goede dingen meent te doen. Maar hoe dan ook, ja, er komen veertien gebieds-
besturen op het schaalniveau van de huidige deelgemeenten. Het wijkparticipa-
tiemodel heeft men toch een brug te ver gevonden. Het moet ook wel in maart 
volgend jaar van start allemaal. Die tijdspanne heeft men te kort gevonden. 
Maar nogmaals, het wijkgericht werken moet wel leidend worden. Er moet een 
serieuze omslag plaatsvinden. De aanvullende motie met de specifieke rol voor 
de burgemeester heeft dat benadrukt.’

Wat zal de minister vinden? Die wilde toch bestuurlijke drukte tegengaan?
 Paans: ‘Dat is geen probleem, we kunnen het zo doen. De vrijheid voor 
gemeenten om verkiezingen te organiseren voor bestuurscommissies blijft. Zo 
gaan we het doen. De gebiedsbesturen krijgen de status van bestuurscommis-
sie. De verkiezingen vinden plaats in maart volgend jaar, samen met de 
gemeenteraadsverkiezingen. Iedere inwoner van Rotterdam kan zichzelf kandi-
deren. Daarvoor hoef je geen lid te zijn van een politieke partij. Daar is goed 
over nagedacht. Er is een apart kiesreglement opgesteld. Er zijn maatregelen 
getroffen die moeten voorkomen dat de zittende elite op voorhand in het voor-
deel is. De volgorde van de verschillende lijsten wordt bijvoorbeeld bij loting 
vastgesteld. Nee, er zal voor de minister geen aanleiding zijn om zich hierin te 
mengen. Wij gaan dit zo doen.’

En dan zien wat ervan komt? Of kun je nu al in het vooruitzicht stellen wat de 
Rotterdammers ervan gaan merken?
 Paans: ‘Er komen in elk geval veel meer mogelijkheden voor bewoners om 
direct invloed uit te oefenen, dat is zeker. Aan de voorkant van processen, om te 
bepalen wat in de gebieden prioriteit moet hebben. Maar ook lopende de 
beleidsprocessen. En het wordt mogelijk om achteraf corrigerend op te treden. 
Op wijk- en zelfs op straatniveau wordt het correctief referendum geïntrodu-
ceerd. Maar dan nog blijft het afwachten natuurlijk, het moet zich gaan bewij-
zen. Want uiteraard zijn er weerstanden. In elk veranderingsproces zijn machts-
posities in het geding. Hier dus ook. Het wordt gewoon hartstikke spannend 
hoe die strijd gaat worden beslecht. De gebiedscommissies worden verantwoor-
delijk voor meerjarige gebiedsplannen. Zij moeten die op gaan stellen op basis 
van de input van de bewoners. Dat klinkt prachtig. Maar hoe het in de praktijk 
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gaat uitpakken, moeten we afwachten. Communicatie zal belangrijk zijn. Er 
moeten stevige proceseigenaren komen. En vervolgens moeten de gebiedsplan-
nen in de bestuurspraktijk de status krijgen die zij verdienen. Dan zal het een 
succes worden. Of dat lukt? Ik hoop het van harte. We gaan het beleven. Overi-
gens begrijp je dat ik me daar als griffier niet meer in meng. Zo gaandeweg heb 
ik me op gepaste wijze weer wat teruggetrokken. Al zal ik de raad wel bij de les 
proberen te houden als het gaat om het naleven van de eigen afspraken en 
uitspraken. En als men mij in een volgend stadium ook weer een positie zou 
willen verschaffen, dan neem ik die uiteraard ook met genoegen weer in.’

Bestaat niet het risico van nieuwe ‘baasjes’ op gebiedsniveau? ‘Onderkoningen’ die 
dusdanig bepalend worden dat representativiteit in het geding komt?
 Paans: ‘Dat zou kunnen. Dat kun je niet uitsluiten. Maar als alle raadsbeslui-
ten die nu zijn genomen, ook worden uitgevoerd en bewaakt, dan is de kans 
daarop wel klein. Er moet sprake zijn van consequent gedrag, zeker ook van de 
Rotterdamse raad. Daar kan ik de raad op aanspreken, maar uiteindelijk is dat 
de verantwoordelijkheid van de politiek. Ik ga er niet van uit dat het mislukt. 
Maar natuurlijk, het is voorstelbaar dat we ooit, achteraf terugblikkend, moeten 
constateren dat de keuze voor dit model een historische vergissing is gebleken. 
Overigens mag je hopen dat in de gebieden ook zelfcorrectie plaatsvindt, als 
gekozenen er daar een potje van zouden maken. Zoals je daar in elke democratie 
op hoopt.’

Dan de hamvraag, althans in relatie tot het centrale thema van dit jaarboek: wordt het 
goedkoper, het bestuur van de stad Rotterdam?
 Paans: ‘Laat ik vooropstellen dat dat hier niet de hamvraag is geweest. Bespa-
ring is geen doelstelling van deze operatie geweest. Doelstelling was een ander 
bestuursmodel, dat optimaal invulling geeft aan de burgerparticipatie in 
Rotterdam. Het moet, zoals alles hier, passen in het grotere plaatje van een 
efficiëntere Rotterdamse overheid, waarin de totale kosten per saldo met 
20 procent worden gereduceerd, maar nergens is vastgelegd dat deze specifieke 
operatie een besparing moet opleveren. Overigens doet het dat wel, fors zelfs. 
De ondersteuning van de gebiedsbesturen zal van een ander kaliber zijn dan die 
van de deelraden, die reorganisatie is in volle gang. Dat alleen al levert flink op. 
En we gaan terug van 350 gekozen bestuurders naar 186, zo ongeveer een halve-
ring dus. Maar afgesproken is dat het budget dat daarmee wordt vrijgespeeld – 
zo’n 5 miljoen euro – terechtkomt in een investeringsbudget voor burgerinitia-
tieven. Daar zal kostenbewust mee om worden gegaan; de indirecte kosten die 
burgerparticipatie meebrengt, zullen dalen. Maar als besparing is dat niet 
bedoeld. Al met al denk ik dat het antwoord op deze vraag uiteindelijk zal zijn: 
ja, het wordt goedkoper. Het was geen oogmerk, maar het zal wel een effect 
zijn. Dat denk ik ook, omdat ik ervan overtuigd ben dat iets goeds creëren, 
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altijd leidt tot efficiencyverbetering. Het rendement van het goede idee, zo zou 
je dat kunnen noemen.’

Tot slot Jaap, als je terugblikt, wat is je dan het meest bijgebleven? Wat zou je de collega-
griffiers in het land willen meegeven?
 Paans: ‘Je kunt je breed oriënteren. Dat moet je doen. Dat levert inspiratie op 
en waardevolle, creatieve ideeën. Maar je moet altijd blijven uitgaan van de 
onderscheidende karaktertrekken van je eigen gemeente. Wat past er in jouw 
politiek-bestuurlijke omgeving het best, op welk moment? Ik heb rond mogen 
kijken in Amerika, heb gesprekken gevoerd in Seattle, in Portland. In Portland 
ben ik onder de indruk geraakt van het ultraslanke stadsbestuur. In een stad die 
qua omvang goed vergelijkbaar is met Rotterdam niet meer dan vijf bestuur-
ders, die zich als het ware gedragen als ‘oliemannetjes’. Voor de bewoners met 
goede ideeën organiseren zij de zakken met geld die nodig zijn om de goede 
dingen te doen. Daar zit nauwelijks iets politieks aan. Alleen moet iedereen die 
zo’n zak met geld in ontvangst wil nemen, er wel eerst zelf een even grote zak 
naast zetten, dat wel. Daar werkt dat perfect, ik heb mijn ogen uitgekeken, ben 
er enthousiast over geworden. Maar dat kun je onmogelijk kopiëren voor 
Rotterdam. Wat je wel kunt doen, is er elementen uitlichten die wellicht wel 
bruikbaar zijn, die wel zouden kunnen passen binnen je eigen context. Zo ben 
ik in dit proces te werk gegaan. En dat heeft mij bijzonder goed geholpen.

 Verder wil ik nog wel nog graag iets kwijt dat niet veel te maken heeft met 
de inhoud van dit proces, maar des te meer met een specifieke groep betrokke-
nen. Ik heb bijzonder veel respect voor de manier waarop de collega-griffiers 
van de raden van de deelgemeenten zich in dit proces hebben opgesteld. Er is 
veel van hen gevraagd. Zij hebben als ‘verbindingsambassadeurs’ een erg 
belangrijke rol vervuld bij het overstijgen van de deelgemeentegrenzen. Dat is, 
zeker in een aantal gevallen, beslist geen gemakkelijke klus geweest. Ze liepen 
het risico in de deelgemeente te worden gezien als ‘kop van jut’. Bovendien zou 
de eigen functie voor deze collega’s met het verdwijnen van de deelraden 
natuurlijk komen te vervallen. Desondanks hebben deze collega’s zich in dit 
proces buitengewoon constructief opgesteld. Steeds op een goede manier 
kritisch en onafhankelijk, de vinger leggend op zaken die spaak liepen en de 
procesgang zouden kunnen verstoren. Ik heb daar bewondering voor. Onze 
beroepsgroep heeft er veel waardering mee afgedwongen, dat heb ik uit de 
reacties van andere betrokkenen bij het proces wel kunnen opmaken.’
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k e e s  v a n  d e n  b o s

Een coöperatieve inborst 
in het internettijdperk

De meeste mensen, en zeker de meeste Nederlanders, kenmerken zich door een 
op samenwerking gerichte inborst. Uit verschillende onderzoeken blijkt 
bijvoorbeeld dat 60-70 procent van de Nederlanders geneigd is om zich coöpe-
ratief tegenover anderen op te stellen. Dat doen ze niet altijd, dat weet ik. En er 
zijn ook zeker individualistische mensen die zich weinig van anderen aantrek-
ken (ongeveer 20-22 procent) of antisociale of ronduit competitieve personen 
(ongeveer 8-10 procent). Maar dit laatste betreft toch vaak een minderheid. Deze 
minderheid valt wel sterk op, onder meer omdat negatieve informatie meer de 
aandacht trekt en daarom beter onthouden wordt. We moeten echter niet 
vergeten dat in principe de meeste mensen met ons willen samenwerken.

De meerderheid van de mensheid wil er ook graag van uitgaan dat anderen 
te vertrouwen zijn, en zeker autoriteiten in hun maatschappij. Dit komt onder 
meer omdat een fundamenteel wantrouwen tegenover anderen, inclusief auto-
riteiten, veel energie kost. Sommige politici brengen het wel op om daar jaren-
lang tegen te strijden (bijvoorbeeld Jan Marijnissen), en anderen maken van het 
mopperen op de maatschappij hun kostwinning (bijvoorbeeld Maarten van 
Rossem), maar de meeste mensen brengen dit niet op of hebben andere dingen 
aan hun hoofd om daar aandacht aan te willen of te kunnen blijven schenken. 

Dat we anderen graag willen vertrouwen, wil echter niet zeggen dat velen 
voetstoots aannemen dat autoriteiten ook zonder meer te vertrouwen zijn. 
Zeker in het huidige internettijdperk zijn we geneigd om zelf dingen uit of op 
te zoeken. Het volstaat dus niet meer om geruststellende mededelingen te doen 
zoals werd gedaan door ministers van lang geleden (‘Gaat u rustig slapen, de 
regering waakt over u’) of niet zo lang geleden (‘Stem nu maar voor Europa, dat 
is goed voor u’). Nee, mensen in het huidige tijdsgewricht zoeken zelf informa-
tie waarop ze hun oordelen en hun gedrag baseren.
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Bovendien is opvallend dat moderne communicatiemiddelen veel worden 
gebruikt om persoonlijke informatie met elkaar te delen. Denk aan sms, 
WhatsApp, Facebook enzovoort. De huidige internetgeneratie is dan ook niet 
onder de indruk van politieke spelletjes om ten koste van de waarheid of perso-
nen je gelijk als politieke partij trachten te halen. Deze afkeer van politieke spel-
letjes en als onpersoonlijk ervaren politieke systemen verklaart wellicht ook 
waarom veel mensen tegenwoordig niet meer langdurig op dezelfde partij 
stemmen of geneigd zijn in te stemmen met zaken (zoals Europa) waar ze te 
weinig over weten om daadwerkelijk mee in te stemmen. 

Natuurlijk zijn er nadelen van het huidige internettijdperk en ik zie ook 
andere mensen die minder actief informatie zoeken en met elkaar uitwisselen. 
Toch zou de moderne, licht-eigenwijze inwoner van Nederland die actief infor-
matie zoekt, zich geen rad voor ogen laat draaien en die op coöperatie en uitwis-
seling van informatie met medeburgers is georiënteerd, weleens een heel mooie 
toekomst voor ons land kunnen betekenen.

Binnenwerk JG 2013   39Binnenwerk JG 2013   39 11-09-13   13:5511-09-13   13:55



40
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Verkleining aantal gemeenteraadsleden 
vooral een symbolische daad

Op 14 februari 2013 stemde een meerderheid van VVD, PvdA en 50PLUS in de 
Tweede Kamer in met het verlagen van het aantal gemeenteraadsleden met twee 
tot vier zetels (kamerdossier 33 084). In het wetsvoorstel werd ook het maximaal 
aantal wethouders dat in een gemeente benoemd mag worden een klein beetje 
teruggebracht. In juli 2013 strandde het voorstel echter in de Eerste Kamer. De 
partijen die zich in de Tweede Kamer voorstander hadden getoond van deze 
wetswijziging hadden in de Eerste Kamer geen meerderheid en de andere frac-
ties lieten zich niet overtuigen door PvdA-Kamerlid Heijnen, dat het initiatief 
tot dit wetsvoorstel had genomen.

De gevolgen van de wetswijziging zouden te overzien zijn geweest. Het 
totale aantal gemeenteraadszetels zou met ruim 10 procent afnemen van 9.375 
(gemeentelijke indeling 2010) tot 8.349, hoewel het maximale aantal zetels in 
2014 als gevolg van gemeentelijke herindelingen feitelijk nog lager zou zijn 
geweest. Het rijk zou door de wetswijziging minder geld hoeven uit te geven 
aan raadsvergoedingen. Een bezuinigingsbedrag van 18 miljoen euro was al 
ingeboekt (dit was het bedrag dat in 2002 werd toegevoegd aan het Gemeente-
fonds om de kosten van het grotere aantal gemeenteraadsleden op te vangen). 
En in de Memorie van Antwoord voor de Eerste Kamer werd door Heijnen zelfs 
gesteld dat een bezuiniging van 49 miljoen euro kon worden bereikt. 

Hoewel in het debat voor- en tegenstanders argumenten uitwisselden over 
de gevolgen die de operatie zou hebben voor het functioneren van de gemeen-
teraad, leek de voorgenomen verkleining van het aantal gemeenteraadsleden 
toch vooral een symbolische daad. Eigenlijk niemand verwachtte echt grote 
effecten van een daling van het aantal gemeenteraadsleden. Als de operatie een 
symbool was, is het de vraag waarvoor het dan precies een symbool was.

Achtergrond van het wetsvoorstel-Heijnen
Het aantal gemeenteraadszetels is al in 1851 vastgesteld in relatie tot het 

aantal inwoners in een gemeente. Het aantal raadsleden is ook al sinds dat jaar 
oneven. Sindsdien is de verdelingstabel maar twee keer gewijzigd. In 1897 werd 
het aantal raadszetels voor gemeenten met meer dan 200.000 inwoners ver-
hoogd van 41 naar 45. En in 1992 werden de raden van de kleinste gemeenten 
vergroot van 7 naar 9 volksvertegenwoordigers. De kleinste gemeenteraad van 
Nederland telt daardoor 9 leden (bij enkele gemeenten met minder dan 3.000 
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inwoners), de grootste gemeenteraden (in gemeenten met meer dan 200.000 
inwoners) hebben 45 leden.

Op het eerste gezicht is in de afgelopen 150 jaar aan dit aspect van de struc-
tuur van het lokaal bestuur weinig veranderd. Sinds de dualiseringsoperatie van 
2002 maken wethouders echter niet langer deel uit van de gemeenteraad. De 
dualiseringsoperatie weekte de wethouders los van de raad. Wethouders moch-
ten vanaf dat jaar afkomstig zijn van buiten de gemeenteraad. Tegelijkertijd 
behield de gemeenteraad de oorspronkelijke omvang. Men zou dus kunnen 
zeggen dat de dualiseringsoperatie leidde tot een toename van het aantal 
‘bestuurders’. Dat is precies de manier waarop de afgelopen jaren het voorstel 
tot terugdringing van het aantal raadsleden werd verdedigd.

In de discussie over de dualisering in 2002 kwam ook het verlagen van het 
aantal gemeenteraadsleden ter sprake. Toen koos de regering ervoor om het 
aantal leden van de gemeenteraad niet te reduceren. In 2005 is wel een vermin-
dering van het aantal leden van Provinciale Staten van de grond gekomen.1 
Deze wijziging was oorspronkelijk niet ingegeven door de dualisering; het ini-
tiatief hiertoe stamde van daarvóór.2 In de eindfase van dat wetgevingstraject 
werd niettemin ook hier een link gelegd tussen het aantal S tatenleden en de 
dualisering en kwam de vraag op of een dergelijke operatie niet ook moest 
worden doorgezet ten aanzien van gemeenteraden. De minister van Binnen-
landse Zaken en Koninkrijksrelaties was hiervan geen voorstander. In zijn ogen 
waren de Provinciale Staten op dat moment eigenlijk al te groot, maar de 
gemeenteraden niet.3

Na 2002 is desondanks een aantal keren geopperd het aantal raadsleden 
alsnog terug te dringen. De commissie-De Grave kwam op verzoek van de 
minister in 2005 met een onderzoek naar het terugdringen van de ‘bestuurlijke 
drukte’. Minister Remkes (brief 22 augustus 2005) reageerde dit keer positief op 
het advies het aantal raadsleden terug te brengen, maar hield ook een slag om 
de arm: ‘(…) Het kabinet is voorstander van de verkleining van de vertegenwoor-
digende organen indien dit bijdraagt aan een betere werking van het openbaar bestuur 
[cursivering HvdK].’ De minister was van dat laatste kennelijk overtuigd en in 
2006 kwam hij met een wetsvoorstel (30 902) waarin werd voorgesteld het aantal 
gemeenteraadsleden te verlagen. Dat wetsvoorstel werd echter in de ijskast 
gezet na de coalitieonderhandelingen van 2006 en 2007. Coalitiegenoot Chris-
tenUnie was namelijk tegen de voorgenomen verlaging.

In het regeerakkoord van 2010, gesteund door CDA, VVD en PVV, werd 
opnieuw ingezet op het verkleinen van de omvang van de Eerste en Tweede 
Kamer met een derde en op het verkleinen van de gemeenteraden met maar 
liefst 25 procent. Tot een concreet voorstel kwam het niet direct, maar mede 
naar aanleiding van dit voorstel kwam PvdA-Kamerlid Heijnen in het najaar 
van 2011 met een minder vergaand voorstel om het aantal raadsleden terug te 
dringen. Bij de onderhandelingen rond het regeerakkoord van 2012 werd de 
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reductie van het aantal raadszetels met 25 procent niet overgenomen en werd 
het initiatiefwetsvoorstel van Heijnen genoemd als ‘redelijk alternatief’. Omdat 
de behandeling van het wetsvoorstel toen al enkele stappen had doorlopen, 
besloot minister Plasterk rustig af te wachten.

Argumenten voor en tegen verlaging
In de debatten die de afgelopen jaren zijn gevoerd over de omvang van de 

Eerste en de Tweede Kamer, de Provinciale Staten en de gemeenteraden komen 
alle argumenten voor en tegen verkleining wel voorbij. Argumenten voor ver-
groting komen niet aan de orde. Zoals voorheen het spreken over het afschaffen 
van de hypotheekrenteaftrek, wordt het spreken over het vergroten van volks-
vertegenwoordigende organen gezien als politieke zelfmoord. Maar verder kan 
iedereen die zich een mening over dit onderwerp wil vormen elk relevant argu-
ment vinden in de debatten in de Eerste en de Tweede Kamer.

In die debatten lijkt vrijwel iedereen het erover eens te zijn dat de ‘beste 
omvang’ van een gemeenteraad niet kan worden vastgesteld. De vraag om 
‘gedegen’ onderzoek naar de ‘gewenste omvang’ wordt in die debatten wel 
gesteld, maar omdat niemand kan aangeven hoe dat onderzoek eruit zou 
moeten zien, wordt daaraan verder geen gevolg gegeven. En die brede overeen-
stemming over de onmogelijkheid de ‘beste omvang’ vast te stellen is ook niet 
zo vreemd. Zo weten we niet welk effect omvang van een raad heeft op het 
interne of externe functioneren van die raad. Daarnaast zijn we het niet met 
elkaar eens over het meest gewenste functioneren van de raad en van de indivi-
duele raadsleden. Dat maakt de keuze voor een kleinere gemeenteraad een 
louter politieke en niet een technische vraag.

Globaal spelen in het debat de afgelopen tien jaar twee grote groepen argu-
menten een rol. Enerzijds zijn dat argumenten die betrekking hebben op de 
raad als mederegelgever en controleur van het college. Anderzijds zijn dat argu-
menten die betrekking hebben op de rol van de gemeenteraad als vertegen-
woordiger van de bevolking.

De gemeenteraad als regelgever en controleur
De meeste argumenten in de debatten richten zich op de gemeenteraad als 

mede-regelgever en controleur. Maar consensus over de gevolgen van het verla-
gen van het aantal raadsleden voor de manier waarop deze rol wordt ingevuld, 
bestaat niet.

Tegenstanders van reductie stellen dat de complexiteit van het lokale 
bestuur en het bijbehorende ambtelijk apparaat in de afgelopen 150 jaar sterk 
zijn toegenomen. Bovendien zal als gevolg van de voorgenomen decentralisatie-
operaties op het gebied van werk, zorg en jeugdzorg, de rol van de gemeente de 
komende jaren eerder toe- dan afnemen. Deze decentralisatie zal verder naar 
verwachting leiden tot een toenemend belang van boven- en tussengemeente-
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lijke samenwerking. Daarin spelen gemeenteraadsleden ook vaak een rol. De rol 
van raadsleden is door al deze ontwikkelingen groter geworden en zal in de 
komende tijd eerder groter dan kleiner worden. Wil je als bestuursorgaan nog 
een beetje meetellen, heb je in elk geval een paar mensen nodig die weten waar-
over het gaat. In een kleinere gemeenteraad is de kans groot dat te weinig 
mensen verstand van zaken hebben.

Voorstanders van reductie, waaronder Heijnen, vragen zich af of er een dui-
delijke relatie bestaat tussen de hoeveelheid werk enerzijds en de omvang van 
de raad anderzijds. Die gemeentelijke taken hangen sterk en in toenemende 
mate samen. En dat samenhangende takenpakket zou juist kunnen leiden tot 
minder verschillende taakgebieden waar de raad zich op zou moeten richten. Ook 
was de afgelopen jaren de toename van het takenpakket kennelijk geen reden 
de gemeenteraden te vergroten. Noch was een afname van taken reden om het 
aantal raadsleden te verkleinen. Raadsleden moeten tenslotte niet proberen 
alles en detail te begrijpen, maar met elkaar overeenstemming zien te bereiken 
over de vraag of het beleid op hoofdlijnen op hun instemming kan rekenen. 
Een grote raad maakt het sturen op hoofdlijnen juist lastiger.

Sterk samenhangend met de omvang, maar daar wel los van, staat de plurifor-
miteit van de gemeenteraad. Vooral tegenstanders van het huidige aantal wijzen 
erop dat veel gemeenteraden ‘versnipperd’ zijn. En zij leggen een directe relatie 
met de omvang van gemeenteraden: grote gemeenteraden zijn gemiddeld meer 
versnipperd dan kleine gemeenteraden. Dat maakt effectief besturen lastig, 
omdat in een gemeenteraad met veel politieke partijen moeilijker overeenstem-
ming kan worden bereikt dan in een gemeenteraad met weinig politieke par-
tijen.4

Kortom, in het debat bestaat geen consensus over het antwoord op de vraag 
of grote raden nu inhoudelijk beter of juist minder goed zijn dan kleine raden. 
Voor beide standpunten zijn argumenten aan te dragen, maar die zijn vaak niet 
gestoeld op enig onderzoek. Bovendien lijkt dergelijk onderzoek ook moeilijk 
uit te voeren. Wellicht dat een systematische vergelijking van de ‘kwaliteit van 
de raad’ in gemeenten die vrijwel alleen voor wat betreft de omvang van hun 
raad van elkaar verschillen enig licht op de zaak kan werpen. De meeste 
gemeenten verschillen echter ook op andere punten zoveel van elkaar, dat het 
moeilijk is die kwaliteitsverschillen alleen toe te schrijven aan de omvang van 
de raad. En dan moeten we nog veronderstellen dat die kwaliteit van de 
gemeenteraad enigszins valide en betrouwbaar is vast te stellen.

Gemeenteraad als volksvertegenwoordiging
Minder vaak worden argumenten genoemd die vooral met de volksverte-

genwoordigende rol van de gemeenteraad te maken hebben. Vanuit die rol 
wordt van gemeenteraadsleden verwacht, dat zij beleidskeuzen verantwoorden 
richting burgers en dat zij openstaan voor hun klachten en meningen. Dat gaat 
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gemakkelijker als er veel gemeenteraadsleden zijn en als die hun wortels ook in 
verschillende groepen in de samenleving hebben. Door alle deelnemers in het 
debat wordt erkend dat kleinere partijen in vooral de kleinere gemeenten als 
gevolg van de wetswijziging minder vertegenwoordigd zullen zijn: die partijen 
halen dan immers niet langer de kiesdrempel. Dit beperkt in elk geval de pluri-
formiteit van gemeenteraden. Dat is vanuit het perspectief dat de gemeenteraad 
een ‘vertegenwoordigend’ orgaan is, nauwelijks wenselijk te noemen. Het 
terugdringen van versnippering in gemeenteraden impliceert een reductie in de 
pluriformiteit van die gemeenteraden.

Enkele minder vaak uitgesproken argumenten
Naast deze veelvuldig uitgesproken argumenten zijn er argumenten die we 

minder vaak horen. Een eerste argument dat in het debat minder vaak (of niet?) 
wordt genoemd, betreft de grotere moeite die politieke partijen de laatste jaren 
hebben om capabele mensen te vinden voor de gemeenteraad. Een kleinere raad 
lost dit probleem een beetje op.

Een tweede argument dat ook minder vaak (nooit?) wordt genoemd, is het 
relatieve gemak waarmee raadszetels met een wetswijziging kunnen worden 
opgeheven. Terwijl een substantiële reductie van bijvoorbeeld het aantal amb-
tenaren al jaren vastloopt, en ook een reductie van het aantal Kamerleden toch 
vooral wordt gezien als snijden in eigen vlees, is een reductie van het aantal 
raadslidposities veel gemakkelijker. Daarmee is het in elk geval een beschikbaar 
instrument in de handen van politieke partijen die aan kiezers willen tonen dat 
zij daadkrachtig zijn.

Twee (tot mislukken gedoemde) pogingen om de discussie naar een 
hoger plan te tillen

Zoals gezegd, komen (bijna) alle hiervoor genoemde argumenten naar voren 
in de debatten naar aanleiding van het wetsvoorstel-Heijnen. Mocht er in de 
nabije toekomst weer een voorstel op tafel liggen, dan kan men het best nog 
even teruglezen wat men er dit keer over heeft gezegd. Is het echter mogelijk 
een handvat te geven aan degenen die in de toekomst een nieuwe afweging 
moeten maken tussen al deze argumenten? Op het eerste gezicht zijn er twee 
handvatten om het debat naar een hoger plan te tillen.

Een eerste handvat is wellicht over de grenzen te vinden. Hoe richten andere 
Europese landen hun gemeenteraden in? Een snelle blik levert vooral op dat 
gemeenteraden daar, in verhouding tot de omvang van de bevolking, vooral 
groter zijn dan in Nederland. Houvast om gemeenteraden te verkleinen, zal men 
in het buitenland dus niet zo snel vinden. Maar omdat de takenpakketten van 
die gemeenten sterk afwijken van het takenpakket van Nederlandse gemeenten, 
gaat de vergelijking sowieso mank. Een groot vergelijkend onderzoek naar 
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gemeenteraden elders, zal dus niet snel inzicht geven in de manier waarop 
gemeenteraden in Nederland eruit zouden moeten zien.
 Een tweede, maar ook tot mislukken gedoemde poging om een theoretisch 
kader te geven aan de discussie, kan worden gevonden in het werk van de politi-
coloog Rein Taagepera. Begin jaren zeventig van de vorige eeuw kwam hij met 
een idee om de argumenten over het interne functioneren van een volksverte-
genwoordiging en de argumenten over volksvertegenwoordiging te stileren tot 
een verklaring van de omvang van nationale parlementen.5 Taagepera zag dat 
twee keer het aantal kiesgerechtigde inwoners gemiddeld genomen gelijk was aan 
het aantal volksvertegenwoordigers ‘tot de derde’. Gemiddeld heeft een land 
met 500.000 kiesgerechtigde inwoners dus 100 volksvertegenwoordigers (twee 
keer 500.000 is gelijk aan 100 x 100 x 100). En een land met 4 miljoen kiesgerech-
tigde inwoners heeft gemiddeld 200 Kamerleden.

Het mechanisme dat Taagepera hierachter vermoedde, is gebaseerd op de 
twee groepen argumenten over representatie en argumenten over besluitvor-
ming. Volksvertegenwoordigers moeten in de redenering van Taagepera twee 
dingen doen: contact onderhouden met burgers (in het kader van representatie) 
en overleggen met elkaar en de uitvoerende macht (in het kader van controle en 
wetgeving). Als individuele volksvertegenwoordigers met veel burgers contact 
moeten onderhouden, kost dat veel tijd. Als iedere volksvertegenwoordiger 
10.000 kiesgerechtigde burgers vertegenwoordigt, is hij minder tijd kwijt met 
burgercontacten dan wanneer hij er 200.000 vertegenwoordigt. In relatief grote 
parlementen zijn volksvertegenwoordigers daarom weinig tijd kwijt aan con-
tacten met burgers en in kleine parlementen zijn ze juist veel tijd kwijt met 
dergelijke contacten. Als volksvertegenwoordigers alleen burgers hoefden te 
vertegenwoordigen, kon het parlement niet groot genoeg zijn. Met andere 
woorden: als we de tweede groep argumenten in de discussie over de omvang 
van een volksvertegenwoordiging benadrukken, pleiten we al snel voor een gro-
tere volksvertegenwoordiging.

Maar grote parlementen hebben ook een nadeel: ze bemoeilijken het overleg 
tussen volksvertegenwoordigers in het kader van medewetgeving en controle. 
Hoe meer volksvertegenwoordigers, hoe meer overleg nodig is voordat er 
besluiten kunnen worden genomen. In grote parlementen kost overleg veel tijd 
en in kleine parlementen weinig. Als volksvertegenwoordigers alleen maar 
besluiten hoeven te nemen, kan het parlement dus niet klein genoeg zijn. 
Besluitvorming in je eentje is het meest efficiënt. In zijn verklaring voor de 
omvang van parlementen schaart Taagepera zich dus achter degenen die 
denken dat een grotere volksvertegenwoordiging de interne besluitvorming 
juist lastiger maakt.

Volgens Taagepera zoeken volksvertegenwoordigers die moeten besluiten 
over de omvang van een volksvertegenwoordiging naar een optimum. Het par-
lement moet enerzijds groot genoeg zijn om de lasten van burgercontacten te 
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spreiden, maar anderzijds klein genoeg zijn om de lasten van het onderling 
overleg te minimaliseren. En op basis van enkele simpele veronderstellingen 
kan worden betoogd dat dit optimum ligt bij de voornoemde omvang: de derde 
machtswortel uit twee keer de kiesgerechtigde bevolking. De redenering ver-
klaart dus waarom parlementen zo groot zijn als ze zijn en biedt ook een recht-
vaardiging voor de omvang van het parlement.
 Als we regel van Taagepera toepassen op Nederlandse gemeenteraden en de 
uitkomsten ervan vergelijken met de huidige situatie, met de eerder door de 
regering voorgestelde reductie met 25 procent en met het voorstel van Heijnen 
ontstaat het beeld dat is samengevat in tabel 1.

Tabel 1: Enkele mogelijke verdelingen van aantallen gemeenteraadszetels over de bestaande 
grootte klassen.

Grootteklasse huidige 
situatie

voorstel 
regering 

2006

voorstel 
Heijnen

Taagepera*

kleiner dan 3.001   9   9   9 17

3.001 – 6.000 11   9   9 19

6.001 – 10.000 13   9 11 23

10.001 – 15.000 15 11 13 27

15.001 – 20.000 17 13 15 29

20.001 – 25.000 19 15 17 33

25.001 – 30.000 21 15 19 35

30.001 – 35.000 23 17 21 37

35.001 – 40.000 25 19 23 39

40.001 – 45.000 27 21 25 41

45.001 – 50.000 29 21 25 41

50.001 – 60.000 31 23 27 43

60.001 – 70.000 33 25 29 47

70.001 – 80.000 35 27 31 49

80.001 – 90.000 37 29 33 51

90.001 – 100.000 37 31 33 53

100.001 – 200.000 39 33 35 61

groter dan 200.000 45 35 41 67

* De regel van Taagepera is gebaseerd op aantallen kiesgerechtigde inwoners, maakt geen 

gebruik van grootteklassen en stelt aan het aantal zetels niet de eis dat het oneven moet zijn. 
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Om een vergelijking met de andere voorstellen te maken, is bij deze berekening uitgegaan 

van de huidige grootteklassen en is daarvan het middelste aantal inwoners genomen (alleen 

bij de grootste en de kleinste is uitgegaan van de grenswaarde). Van dat aantal inwoners is 

vervolgens 77 procent genomen (bij benadering het percentage kiesgerechtigden op de bevol-

king). Met dat getal als ‘aantal kiezers’ is het aantal zetels bepaald. Ten slotte is het dichtstbij 

liggende oneven aantal raadszetels genomen.

Hoe interessant ook, de empirische constatering dat de omvang van nationale 
parlementen over het algemeen een omvang hebben die samenhangt met de 
omvang van de bevolking, biedt nauwelijks handvatten voor de normatieve 
vraag naar de omvang van gemeenteraden. Zo is het nog maar de vraag of het 
belang van die interne contacten in gemeenteraden ten opzichte van de contac-
ten met de bevolking relatief net zo belangrijk is als bij nationale parlementen. 
Bovendien is het nog maar de vraag of besluitvorming zo veel beter loopt in 
kleinere volksvertegenwoordigingen, zoals Taagepera veronderstelt. Dat alles 
neemt niet weg dat de redenering fraai laat zien dat het bij de discussie gaat om 
een complexe afweging, waarbij het optimaliseren van het ene doel, automa-
tisch ten koste gaat van andere doelen. Ook stimuleert de redenering na te 
denken over de vraag of we niet toe moeten naar grotere gemeenteraden.

Tot slot: symbolisch beleid
Blijft dus staan dat zowel voor- als tegenstanders allerlei redenen hebben 

om te pleiten voor dan wel tegen verkleining van het aantal gemeenteraadsle-
den. En die argumenten lijken niet allemaal onzinnig. Ik kan me echter niet aan 
de indruk onttrekken dat de discussie eigenlijk al tien jaar vooral een symboli-
sche is: grote effecten van een verlaging op het functioneren van gemeenten 
lijken voor- noch tegenstanders te verwachten. Een oplossing van een probleem 
in het functioneren van de Nederlandse democratie leverde die voorgenomen 
reductie immers nauwelijks op, of het moet gaan om een optimistisch inge-
schatte kostenbesparing.

Maar waarvoor staat dan het reduceren van het aantal gemeenteraadsleden? 
Het eerste symbool betreft het tegengaan van de ‘bestuurlijke drukte’. Nu zou 
men vol kunnen houden dat het beantwoorden van vragen van negentien 
gemeenteraadsleden wat meer inspanning vergt dan het beantwoorden van de 
vragen van zeventien leden, maar of kleine raden minder vragen stellen en 
minder ‘gedoe’ veroorzaken dan grote gemeenteraden weet ik niet. En omdat 
gemeenteraden uiteindelijk met meerderheid van stemmen beslissingen 
nemen en de raad dus in veel opzichten als een enkele speler in het besluitvor-
mingsproces kan worden gezien, is het nog maar de vraag of een daling van het 
aantal raadsleden leidt tot een afname van ‘bestuurlijke drukte’. Bestuurlijke 
drukte lijkt vooral te worden veroorzaakt doordat er in sommige gevallen 
zoveel raden, organen en instellingen over hetzelfde gaan. Het terugdringen 
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van het aantal betrokken raden kan wellicht bestuurlijke drukte tegengaan, 
maar het terugdringen van de omvang van een van die raden kan dat niet.
 Het tweede symbool had vooral betrekking op het ‘grote aantal bestuurders’ 
dat Nederland kent. De reductie werd immers gepresenteerd als een bijna logi-
sche ‘dualiseringscorrectie’. Een correctie dus op veranderingen die in 2002 
waren doorgevoerd en die betekenden dat we er een stel niet gekozen wethou-
ders bij kregen. Maar als we de verlaging van het aantal raadsleden op die 
manier ‘framen’ als ‘correctie’, moeten we ook constateren dat Nederland met 
een verlaging van het aantal raadsleden een beetje minder democratisch zou 
zijn geworden. Het is dan alsof in 2002 is besloten de gemeenteraden niet langer 
volledig te laten kiezen, maar een deel ervan te laten benoemen. Door de 
gemeenteraad weliswaar, maar niet langer uit die gemeenteraad en al helemaal 
niet door onszelf.

De voorgenomen reductie van het aantal gemeenteraadsleden was vooral 
een symbolische operatie omdat van echte effecten geen sprake zou zijn geweest 
en omdat de kostenreductie zeer beperkt was. De vraag is echter waarvan die 
voorgenomen reductie dan precies een symbool was. In elk geval niet een sym-
bool voor het ondersteunen van een levendige lokale democratie.

n o t e n

1 Stb. 2005, 185.

2 Het initiatief stamde uit 2000. Zie Kamerstukken II 2000/2001 27214 nrs. 1 en 2.

3 In de Memorie van Toelichting (Kamerstukken II 2001/2002, 27 214, nr. 3, blz. 3) en de Memorie 

van Antwoord (Kamerstukken I, 2001/2002, 27 214, nr. 51a, blz. 9) staat kort waarom in dat jaar 

wel de Provinciale Staten, maar niet de gemeenteraden zijn verkleind.

4 Mensen die de ‘versnippering’ van gemeenteraden willen terugdringen, hoeven zich overi-

gens niet per se te richten op de omvang van de gemeenteraad. Het invoeren van een substan-

tiële kiesdrempel heeft eenzelfde effect.

5 Deze paragraaf is gebaseerd op Kolk, van der, H. (2005). ‘Is de Tweede Kamer te groot?’, Open-

baar Bestuur, tijdschrift voor beleid, organisatie en politiek, maart 2005, pp. 13-16. De redenering van 

Taagepera is te vinden in: Taagepera, R. & Soberg Shugart, M. (1989), Seats and Votes; the effects 

and determinants of electoral systems, New Haven and London: Yale University Press.
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Een Haagse greep in 
de raadsportemonnee

Wie dacht dat de Gemeentewet na de totstandkoming van de Wet dualisering 
gemeentebesturen in 2002 enige tijd met rust zou worden gelaten, kwam 
bedrogen uit. In het tijdvak tussen maart 2002 en juni 2013 is de Gemeentewet 
meer dan vijftig keer gewijzigd. Bovendien waren er op 1 juli van dit jaar maar 
liefst achttien wetsvoorstellen aanhangig die in elk geval gedeeltelijk bestaan 
uit het voornemen onderdelen van de Gemeentewet te wijzigen en dat terwijl 
het proces van wetgeving dat moet leiden tot een grote golf aan decentralisaties 
nog in gang moet worden gezet.1 Hoewel niet alle (voorgestelde) wijzigingen 
even indrukwekkend zijn/waren, kan worden gesteld dat het allerminst rustig 
gebleven is aan het gemeentefront. 

Opvallend is verder dat een relatief groot aantal van de op dat moment aan-
hangige wetsvoorstellen – 6 van 18 – aanhangig is gemaakt door één of meer 
leden van de Tweede Kamer zelf. Vanwege de grote voorsprong in ambtelijke 
ondersteuning wordt het overgrote deel van de wetsvoorstellen in Nederland 
normaliter door de regering ingediend. Tweede Kamerleden en hun veel 
bescheidener staf besteden hun beperkte tijd alleen aan wetgevingsinitiatieven 
ten aanzien van kwesties die ze zodanig na aan het hart liggen of waarop zij zich 
zodanig goed kunnen profileren, dat zij er andere parlementaire werkzaamhe-
den voor opzij willen zetten. Dat 33 procent van de huidige voorstellen om de 
Gemeentewet te wijzigen aanhangig is gemaakt door Tweede Kamerleden, zegt 
iets over de mate waarin de Gemeentewet onder hen leeft. Ter vergelijking: van 
de 18 voorstellen die thans aanhangig zijn tot wijziging van het eerste Boek van 
het Burgerlijk Wetboek (Personen- en familierecht) zijn er slechts 2 afkomstig 
van Tweede Kamerleden (11 procent) en van de 28 voorstellen om de Algemene 
wet bestuursrecht te wijzigen 5 (18 procent). Het Wetboek van Strafrecht scoort 
op deze schaal wel hoger dan de Gemeentewet: 12 van de 31 aanhangige voor-
stellen (39 procent is afkomstig van één of meer Tweede Kamerleden).2 Niette-
min, het zegt iets dat een betrekkelijk technische wet als de Gemeentewet über-
haupt in het spoor kan blijven van een in de media zodanig prominent 
aanwezige wet als het Wetboek van Strafrecht (met alle mogelijkheden voor 
Tweede Kamerleden om zich te profileren van dien), waar andere wetten dat 
niet lukt. 
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Aan vrijwel al deze wetsvoorstellen zit een financieel tintje. Daarbij kan het 
gaan om:
• een mogelijke besparing, zoals het voorstel-Heijnen tot vermindering van 

het aantal raadsleden3 of het voorstel-Van Raak dat beoogt politieke ambts-
dragers onder het normale sociale zekerheidsregime te brengen;4

• de introductie van een financiële sanctie voor raadsleden die hun werk niet 
goed doen, zoals in het voorstel-Heijnen, tot het tegengaan van spookverte-
genwoordigers;5 

• het genereren van additionele inkomsten, zoals in het voorstel voor de 
invoering van een Tolwet (voorstel-Duyvendak);6

• en het gedeeltelijk aan banden leggen van gemeentelijke bronnen van 
inkomsten zoals het voorstel-Kuiken dat beoogt parkeerbelasting per 
minuut te laten betalen.7 

Vanuit gemeenteraden bezien is het overigens maar de vraag of deze actieve 
opstelling van de Tweede Kamer hartstochtelijk moet worden toegejuicht. De 
warme belangstelling van hun Haagse ‘grote zus’ kan voor veel gemeenteraden 
als knellende bedilzicht aanvoelen, temeer nu een aantal van de (initiatief)voor-
stellen rechtstreeks betrekking heeft op de positie van de raad en zijn leden.

In dit artikel staat juist een aantal van deze voorstellen centraal. Recente 
wetgevingsinitiatieven ten aanzien van de raad en zijn leden zullen daarbij 
tegen een juridisch-historische achtergrond worden geplaatst. Bovendien zal 
ook de vraag nadrukkelijk aan de orde komen waarom sommige Kamerleden 
zich wel druk maken om de positie van de raad en zijn leden, maar dergelijke 
inzichten niet altijd toepassen op het parlement waarvan zijzelf lid zijn.

Het aantal raadsleden en de dualiseringscorrectie
Volgens de Tweede Kamer zijn er sinds de dualisering van het gemeente-

bestuur te veel lokale politici. De opheffing van het ‘dubbelmandaat’ raadslid-
maatschap-wethouderschap heeft er inderdaad voor gezorgd dat er volgens 
recente schattingen ongeveer 1.500 politici bijgekomen zijn. Dit zijn dus feite-
lijk 1.500 raadsleden die nu in gemeenteraden de zetels innemen die voorheen 
toekwamen aan de wethouders. Op voorstel van haar lid Heijnen heeft de 
Tweede Kamer een wetsvoorstel ingediend bij de Eerste Kamer waarin dit ‘pro-
bleem’ wordt opgelost: het aantal raadsleden moet worden verminderd. Vanuit 
de gedachte dat de gemeentewetgever dit aspect tijdens de dualisering over het 
hoofd zou hebben gezien – wat overigens niet het geval is – worden de plannen 
om in dit kader tot vermindering van het aantal raadsleden te komen steevast 
aangeduid als ‘dualiseringscorrectie’.

Op dinsdag 9 juli stemde een meerderheid in de Eerste Kamer tegen het 
voorstel-Heijnen. Onder deze meerderheid bevond zich ook Heijnens eigen 
PvdA. Hoewel dit specifieke voorstel daarmee van de baan is, blijkt al uit de 
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bijdrage van Van der Kolk in dit jaarboek dat dit dossier een uitgebreide voor-
geschiedenis heeft. Omwille van het voorkomen van dubbelingen wordt hier 
kortheidshalve naar die bijdrage verwezen. Op grond daarvan kan worden vast-
gesteld dat de vraag naar het ideale aantal (decentrale) volksvertegenwoordigers 
de gemoederen al een tijdje bezighoudt en er een grote kans bestaat dat een 
dergelijk voorstel na verloop van tijd wederom op de Haagse agenda zal ver-
schijnen. Om die reden heeft Van der Kolk op basis van een bestuurskundige en 
cijfermatige analyse zijn licht laten schijnen op de wenselijkheid van de voorge-
stelde vermindering van het aantal raadsleden. Zonder hem te veel voor de 
voeten te willen lopen, zal hierna puntsgewijs nog een aantal meer staatsrechte-
lijke kanttekeningen worden geplaatst.

 
Wat is nu eigenlijk het probleem?

Als het wetsvoorstel voor een dualiseringscorrectie iets niet duidelijk 
maakte, dan is het wat er nu eigenlijk mis is met het gegeven dat er sinds de 
dualisering van het gemeentebestuur ongeveer 1.500 extra lokale politici rond-
lopen in Nederland. Aangevoerd werd dat een versobering van de overheids-
organisatie kon leiden tot bezuinigingen. De bezuinigingen die zouden voort-
vloeien uit dit voorstel werden geraamd op 18 miljoen euro. Dat is natuurlijk 
niet niets, maar binnen het geheel van de bezuinigingsmaatregelen die nodig 
zijn om de Nederlandse begroting in evenwicht (of binnen 3 procent van dat 
evenwicht) te krijgen, is dit slechts een druppel op een gloeiende plaat. Terecht 
vroeg de Eerste Kamerfractie van het CDA naar een ‘zelfstandige argumentatie’ 
voor de vermindering van het aantal raadsleden, die dus niet neerkomt op de 
stelling: er zijn sinds 2002 meer politici, dat moet worden hersteld. In antwoord 
kwam de initiatiefnemer niet verder dan de stelling dat het allemaal een stuk 
erger zou zijn geweest als het kabinet-Rutte-I – waarin het CDA zitting had – 
zijn zin zou hebben gekregen. 

Een dergelijke reactie was niet alleen flauw, maar ook kwalijk. Het zorgde er 
namelijk voor dat er onduidelijkheid blijft bestaan over de vraag welke discus-
sie hier nu precies werd gevoerd en daarmee welke argumenten hout snijden en 
welke niet. Was dit nu werkelijk een kwestie van kostenbesparing of lag een 
deel van de ratio van dit voorstel in de gedachte dat kleinere raden leiden tot 
meer sturing op hoofdlijnen en minder politieke versplintering? Door niet 
inhoudelijk te reageren op de vraag naar de nadere motivering van het voorstel 
laadde de initiatiefnemer inderdaad de verdenking op zich dat het voorstel een 
breder doel diende dan alleen een marginale kostenbesparing. Als dat werkelijk 
zo is, dan had dat openlijk moeten worden toegegeven. 

De Memorie van Toelichting bij het wetsvoorstel dat uiteindelijk leidde tot 
de vermindering van het aantal leden van Provinciale Staten in 2005 was hierin 
buitengewoon eerlijk. Vergroting van de bestuurskracht van Gedeputeerde 
Staten gold als eerstgenoemde motivering van het voorstel. Door vermindering 
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van het aantal Provinciale Statenleden zouden zij gedwongen worden zich meer 
te concentreren op hoofdlijnen en zouden zij zich (in eigen woorden, WvdW) 
minder intensief bemoeien met het door Gedeputeerde Staten gevoerde 
bestuur.

De dualisering van het gemeentebestuur heeft niet geleid tot een dualistisch systeem
Als dat laatste ook ten grondslag heeft gelegen aan de onlangs voorgestelde 

vermindering van het aantal gemeenteraadsleden, dan rijst echter een ander 
probleem. Dat probleem is dat nooit sprake is geweest van een volledige duali-
sering van het gemeentebestuur. Wie zich het rapport van de Staatscommissie 
Dualisme en Lokale Democratie nog kan herinneren, weet dat daarbij een los-
bladig overzicht werd gegeven van zes verschillende modaliteiten voor het 
toekomstige gemeentelijke bestuur.8 Als de huidige gemeentelijke bestuurs-
structuur naast deze zes modellen wordt gelegd, blijkt dat deze het best aan-
sluit bij het model dat door de Staatscommissie zelf is aangeduid als een 
‘monistisch systeem met dualistische elementen’.9 Deze slechts beperkte duali-
sering werkt bovendien in niet onbetekenende mate door in de verdeling van 
bestuursbevoegdheden tussen raad en college. Door bij de dualisering van het 
gemeentebestuur in 2002 niet meteen een herziening van de Grondwet te initi-
eren, ligt een aantal belangrijke bestuursbevoegdheden (vooral de autonome 
bestuursbevoegdheid) nog steeds in handen van de raad. Dit betekent dat er in 
Nederland geen groot voetbalstadion, multifunctioneel cultureel centrum of 
tramlijn hoort te worden aangelegd zonder dat de gemeenteraad daarvoor 
expliciet toestemming geeft. Voor een groot deel van de medebewindsbevoegd-
heden geldt inderdaad dat de raad kan volstaan met kaderstelling vooraf en 
controle achteraf, maar voor de autonome – in een raadsperiode vaak beeld-
bepalende en tijdverslindende – bestuursbevoegdheden geldt dat de dualise-
ring geen verandering heeft gebracht: die bevoegdheden lagen bij de raad en 
die liggen daar nog steeds. Als de dualisering hierop geen invloed heeft gehad, 
is het uiteraard de vraag of een dualiseringscorrectie wel op zijn plaats is.

De werkdruk van gemeenteraadsleden wordt al hoger
Tijdens de parlementaire behandeling van het wetsvoorstel is meerdere 

malen gewezen op de grootscheepse decentralisaties die voor de nabije toe-
komst gepland zijn. Afgezien van een wat algemene beschouwing over de 
‘synergie’ die kan worden bewerkstelligd door de ‘ontschotting’ die deze decen-
tralisaties teweeg zullen brengen, ontbrak ook hier een duidelijk antwoord op 
de vraag in hoeverre een vermindering van het aantal raadsleden wel met deze 
operatie te rijmen valt.10 Uiteraard zal de bulk van het werk dat door middel 
van decentralisatie op gemeenten afkomt, landen op de schouders van het col-
lege en zijn ambtelijk apparaat; het zal immers grotendeels om medebewind 
gaan. De kaderstelling en controle blijven  niettemin in handen van de raad. 

Binnenwerk JG 2013   52Binnenwerk JG 2013   52 11-09-13   13:5511-09-13   13:55



53

e e n  h a a g s e  g r e e p  i n  d e  r a a d s p o r t e m o n n e e

Bovendien, gevraagd naar de mogelijkheid dat door decentralisatie van taken 
onderlinge verschillen in uitvoering door gemeenten kunnen ontstaan, is het 
antwoord van deze regering steevast: ‘Dat klopt en dat zullen de burgers dan via 
de democratische kanalen die hen in de gemeente ter beschikking staan kunnen 
aankaarten.’ Als enig democratisch gelegitimeerd orgaan op gemeentelijk 
niveau kan het niet anders dan dat deze democratische brug tussen burgers en 
college loopt via de gemeenteraad, die volgens het wetsvoorstel dus beperkter 
bemenst had moeten zijn.

 
De rol van de raad kan te zeer versmald raken tot zijn betekenis voor het in stand houden 
van coalitieverhoudingen

Een bijkomend gevolg van dit voorstel was dat het zou leiden tot verhoging 
van de kiesdeler bij gemeenteraadsverkiezingen. De kiesdeler wordt berekend 
door het totale aantal uitgebrachte stemmen te delen door het aantal te verde-
len zetels (art. P5 Kieswet). Hoe minder zetels er beschikbaar zijn, des te lager 
het getal onder de streep, des te hoger de uitkomst van de rekensom. Dit had 
ertoe kunnen leiden dat niet alleen het aantal raadsleden vermindert, maar ook 
het aantal raadsfracties. Het is goed denkbaar dat ook dit een rol heeft gespeeld 
bij het voorstel tot dualiseringscorrectie en het moet gezegd: het aantal 
gemeenteraden waarin het aantal fracties groter is dan in de (toch aanzienlijk 
grotere) Tweede Kamer is niet gering. Het is ontegenzeggelijk dat coalitievor-
ming en het vasthouden van enige mate van coalitiestabiliteit hierdoor worden 
bemoeilijkt. 

Stabiliteit van het gemeentebestuur is een legitieme zorg. Er moet echter 
wel voor gewaakt worden dat langs deze weg de rol van de raad niet al te zeer 
versmald wordt tot zijn betekenis voor het in stand houden van coalitieverhou-
dingen. Hoezeer raad en college ook op elkaar betrokken (moeten) zijn, het blij-
ven twee verschillende organen met een verschillende bestaansgrond. Een 
volksvertegenwoordiging als de raad is geen collegiaal orgaan. Zij hoeft niet met 
één mond te spreken en de discussies in dit gremium zouden ook baat kunnen 
hebben bij zo veel mogelijk ‘input’ vanuit verschillende invalshoeken. Het pro-
bleem van coalitiestabiliteit kan inderdaad worden benaderd vanuit een (te) 
grote diversiteit binnen de raad; het kan echter ook worden geplaatst in de sleu-
tel van een (te) grote krampachtigheid in het vasthouden aan coalitieakkoorden. 
Vanuit dat laatste perspectief is verkleining van het aantal raadsleden niet nood-
zakelijk.

Geldelijke voorzieningen
Een andere manier waarop in het Haagse lijkt te worden verondersteld dat 

het bij gemeenteraden ‘allemaal wel wat minder kan’, is gelegen in voorstellen 
die de salariëring en het wachtgeld van raadsleden raken. Met zijn voornemen 
de mogelijkheid van wachtgeld voor gemeenteraadsleden af te schaffen, heeft 
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de minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties alvast een duide-
lijke greep in de raadsportemonnee gedaan.11 Tweede Kamerlid Heijnen roert 
zich eveneens op dit front. Hij maakte een wetsvoorstel aanhangig waarin het 
gemeenteraden toegestaan wordt met een tweederdemeerderheid te besluiten 
een raadslid te korten in zijn raadsvergoeding als hij te vaak afwezig is bij een 
raadsvergadering. Volgens dit wetsvoorstel – dat schuilgaat onder de wellui-
dende naam ‘wetsvoorstel aanpak spookvertegenwoordigers’ – kan deze korting 
oplopen tot 100 procent. 

Achtergrond
Alvorens op deze voorstellen in te gaan, moet iets gezegd worden over de 

geschiedenis van de raadsvergoeding. Vanaf de introductie van de Gemeentewet 
in 1851 tot in elk geval 1976 is er steeds een zekere ambivalentie geweest ten 
aanzien van de wenselijkheid van vergoedingen van het raadswerk. In een eerste 
ontwerp-Gemeentewet die Thorbecke ter consultatie aan de Staten van de pro-
vincies stuurde, kwam deze mogelijkheid van raadsvergoedingen niet voor. 
Raadswerk was een nevenfunctie en het in deeltijd dienen van het algemeen 
belang hoefde niet voor bijzondere beloning in aanmerking te komen. Met 
name de Staten van Groningen gaven Thorbecke op dit punt stevig weerwoord: 
‘Het moge tot de schoonklinkende theorieën van den tijd behoren: arbeid, 
moeite en tijd in verschillende betrekkingen alléén eershalve veil te hebben 
voor het algemeen belang, niet alle theorieën worden door de praktijk als geldig 
erkend.’12

Thorbecke ging overstag, maar in de Gemeentewet van 1851 bleef niettemin 
iets van de aarzeling van haar geestelijk vader overeind. De regeling van het pre-
sentiegeld (want daarom ging het uiteindelijk) in artikel 58 werd facultatief en 
stond bovendien onder provinciaal toezicht. Het facultatieve schuilde in het 
gegeven dat de raad zelf kon bepalen of er überhaupt presentiegeld zou worden 
gegeven. Het toezicht werd vormgegeven doordat Gedeputeerde Staten de hoogte 
van het eventuele presentiegeld zouden vaststellen (nadat zij de raad hadden 
gehoord). In de tweede helft van de negentiende eeuw werd presentiegeld 
gemeengoed. De verdeling van het presentiegeld over de raadsleden kon soms 
niettemin tot akelige conflicten leiden. In verschillende gemeenten werden in 
het reglement van orde bepalingen opgenomen die presentiegeld weigerden 
voor raadsleden die te laat verschenen (meer dan een halfuur was in sommige 
gemeenten genoeg). Er waren zelfs gemeenten waar raadsleden hun aanspraak 
op alle presentiegelden van het lopende jaar zouden verliezen als zij meer dan 
twee keer achtereenvolgens zonder kennisgeving en zonder goede reden ver-
zuimden een raadsvergadering bij te wonen. Hoewel sommige van dergelijke 
bepalingen onrechtmatig werden geacht, kon de verdeling van het presentie-
geld tot veel onrust leiden.13
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De Gemeentewetsherziening van 1931 liet het facultatieve karakter en het 
toezicht uit artikel 58 Gemeentewet-1851 ongemoeid. Wel werd in het nieuwe 
artikel 64 Gemeentewet-1931 de term ‘presentiegeld’ verlaten en gesproken van 
een ‘vergoeding’ voor het bijwonen van vergaderingen. Deze verandering werd 
geacht weer te geven dat hiermee een hoger bedrag gepaard zou gaan. Dit was 
ingegeven door de uitbreidingen van het kiesrecht aan het eind van de negen-
tiende en begin van de twintigste eeuw die ervoor zorgden dat niet louter goed 
bemiddelden zitting hadden in gemeenteraden. Voor minderbedeelde raads-
leden werd het noodzakelijk geacht de vanwege het raadswerk gederfde inkom-
sten te vergoeden.14 Het in de loop van de decennia steeds verder uitgebouwde 
commissiestelsel zorgde bovendien voor een verduidelijking van de wettekst 
in die zin dat ook voor commissievergaderingen een vergoeding kon worden 
gegeven (wederom voor zover de raad dat bepaalde). 

Een echte verandering op dit punt kwam tot stand in 1976 met de introduc-
tie van de artikelen 64f en volgende. De raadsvergoeding werd van zijn faculta-
tieve karakter ontdaan en werd bovendien niet langer vormgegeven als een 
tegenprestatie voor bijgewoonde vergaderingen.15 Het toezichtselement bleef 
in zoverre gehandhaafd dat de raad weliswaar de hoogte van de vergoeding zou 
bepalen, maar dat slechts zou kunnen binnen door de regering in een algemene 
maatregel van bestuur (thans het Rechtspositiebesluit raads- en commissie-
leden) gegeven grenzen. Deze wijziging introduceerde het systeem dat wij op 
hoofdlijnen nog steeds kennen. Eén hoofdreden voor de introductie van dit sys-
teem lag in de erkenning van het gegeven dat raadswerk in de loop van de 
decennia aanzienlijk was geprofessionaliseerd en bovendien een aanzienlijk 
groter beslag op de tijd van raadsleden was gaan leggen. Het raadswerk was nog 
steeds een nevenfunctie, maar wel een tamelijk omvangrijke. Daarnaast kan 
worden gewezen op de erkenning van het feit dat raadswerk uit veel meer 
bestaat dan het bijwonen van vergaderingen en dat het arbeidsethos van een 
raadslid niet uitsluitend kan worden afgelezen van een presentielijst.16

De afschaffing van het wachtgeld
Of raadsleden wachtgeld ontvangen, hangt af van hun gemeente. Net als de 

raadsvergoeding in haar vroege jaren is het wachtgeld facultatief. Dit betekent 
dat argumenten die thans spelen rondom de afschaffing van het wachtgeld al 
eerder speelden rondom de vergoeding van raadsleden an sich. Het belangrijkste 
argument voor afschaffing lijkt te zijn dat het raadslidmaatschap een neven-
functie is en dat raadsleden bij beëindiging ervan nog steeds over hun hoofd-
bron van inkomsten beschikken. Uiteraard is raadslidmaatschap een neven-
functie en ligt in de ratio van de wettelijke regeling besloten dat het raadslid 
zijn of haar dagen niet uitsluitend vult met raadswerk. Dat gezegd hebbend, 
gaat het – wederom – om een omvangrijke nevenfunctie (schattingen lopen 
uiteen van 15 tot 20 uur per week) die velen er – waar dat kan – toe zal bewegen 
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wat minder te werken in hun hoofdbetrekking.17 Zeker in het huidige econo-
mische klimaat zal het niet altijd gemakkelijk zijn om (weer) een voltijdsbe-
trekking af te dwingen, nadat een raadslid gedurende een aantal jaren ten 
behoeve van het raadswerk in deeltijd heeft gewerkt. 

Volgens Derksen komt iemand die jarenlang 15 tot 20 uur van zijn tijd aan 
raadswerk heeft besteed over het algemeen eerder met een achterstand dan een 
voorsprong terug op de arbeidsmarkt. Het is inderdaad goed mogelijk dat zij in 
die tijd in hun ‘hoofdbetrekking’ weinig tot geen carrière zullen hebben 
gemaakt. Dit rechtvaardigt volgens hem dat gewezen raadsleden de tijd krijgen 
hun reguliere werk weer op te pakken, alvorens te worden geconfronteerd met 
een groot verlies van inkomen.18 Bovendien geldt dat raadsleden in gemeenten 
waar geen wachtgeld wordt uitgekeerd (als het aan Plasterk ligt, is dat dus bin-
nenkort het geval in alle gemeenten) waarschijnlijk al in de laatste maanden van 
hun raadslidmaatschap op zoek moeten naar een andere (neven)betrekking. Als 
die betrekking wordt gezocht in de eigen gemeente, kan dat tegengestelde 
belangen opleveren: een raadslid dat in één of meer sollicitaties verwikkeld is, 
kan zich onder onwenselijke druk gesteld voelen bij besluitvorming die moge-
lijke toekomstige werkgevers raakt. Wachtgeld voorkomt dat in die zin dat de 
(her)oriëntatie op de arbeidsmarkt pas na het vervulde raadslidmaatschap hoeft 
te beginnen. 

Het is de vraag of aan deze bezwaren niet enigszins tegemoet zou kunnen 
worden gekomen door het wachtgeld op eenzelfde mate facultatief te houden 
als de raadsvergoeding dat in het tijdvak 1851-1976 was. Dat wil zeggen dat de 
raad van een gemeente zelf kan blijven bepalen of er een wachtgeldvoorziening 
moet worden getroffen, maar dat zij daarbij wel onder toezicht staat van Gede-
puteerde Staten. Voor gemeenten die in financieel zwaar weer verkeren, kunnen 
Gedeputeerde Staten de toekenning van het wachtgeld tegenhouden (eventueel 
met een beroep op artikel 203 Gemeentewet, indien van toepassing). Financieel 
gezonde gemeenten kunnen echter met een beroep op hun eigen autonomie – 
en binnen door Gedeputeerde Staten bewaakte grenzen van het redelijke – zelf 
besluiten of zij het vervullen van het raadslidmaatschap aantrekkelijker willen 
maken voor diegenen die twijfelen of dat hun financiële toekomst zou kunnen 
schaden.

Spookvertegenwoordigers
Gelet op het argument dat raadsleden (wacht)geld verdienen vanwege de 

professionalisering van hun ambt, zou het voor de hand liggen voorstander te 
zijn van optreden tegen raadsleden die zich niet professioneel opstellen. 
Hoewel de overgrote meerderheid van de raadsleden ongetwijfeld met hart en 
ziel de schouders onder het gemeentebestuur zet, komt het inderdaad zo nu en 
dan voor dat een individueel raadslid wel zijn raadsvergoeding opstrijkt, maar 
daarvoor geen zichtbare tegenprestatie levert.19
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Hoewel het voorstel uitgaat van een sympathieke interne logica (‘wie niet werkt, 
hoort niet te worden betaald’), is ook hier op grond van de parlementaire 
geschiedenis het nodige af te dingen op de uitwerking. Feitelijk wordt met dit 
voorstel teruggegrepen op een vorm van presentiegeld. Immers, de enige maat-
staf die wordt gehanteerd voor het al dan niet korten van een raadsvergoeding is 
gelegen in de aanwezigheid bij raadsvergaderingen. Het punt is nu juist dat de 
herziening van het vergoedingenstelsel in 1976 uitging van de gedachte dat niet 
al het raadswerk plaatsvindt in de raadsvergaderingen. Een raadslid dat besluit 
zijn mandaat te vullen met externe contacten en het vergaderen in de raad 
vooral aan zijn fractiegenoten overlaat, hoeft niet per definitie een mindere 
prestatie te leveren. 

Nu komt het voorstel daaraan enigszins tegemoet door de vraag of er goede 
redenen zijn voor de afwezigheid door de raad te laten beoordelen. Ook dat is in 
principe sympathiek, maar weinig doordacht. Het is goed dat de raad hierdoor 
rekening kan houden met omstandigheden als hiervoor omschreven, maar ook 
met ziekte of andere persoonlijke omstandigheden. Niettemin, door het oor-
deel over de gegrondheid van de redenen van afwezigheid in handen van de 
raad te leggen, kan dit gemakkelijk onderdeel worden van een politieke discus-
sie. Er is een risico dat de toepassing van deze regeling zou kunnen leiden tot 
dezelfde onaangename taferelen die onder het stelsel van 1851 leidden tot meer-
dere rechtszaken. Ook al voorziet het voorstel in een mechanisme dat de raad 
alleen met een meerderheid van twee derden kan besluiten tot het verminderen 
van iemands raadsvergoeding, de vraag blijft: is het wel zo verstandig de 
gemeenteraad de bevoegdheid te geven een greep te doen in de portemonnee 
van één van zijn leden? Burgemeester en wethouders zijn verplicht verantwoor-
ding af te leggen aan de gemeenteraad. Individuele raadsleden zijn hiertoe niet 
verplicht. Hooguit leggen zij publieke verantwoording af aan de kiesgerech-
tigde bevolking. Om dat te vergemakkelijken, zou de gemeenteraad altijd in 
verordening kunnen vastleggen dat de presentie van raadsleden over de afgelo-
pen periode in de aanloop naar verkiezingen openbaar wordt gemaakt. 
Zodoende kan dit onderwerp worden van het publieke debat en kunnen kiezers 
zelf bepalen of ze hun vertegenwoordiger daarop willen afrekenen.20 

Quod licet Iovi non licet bovi?
Wat misschien nog wel het meest verbaast bij de hier besproken initiatieven 

vanuit de Tweede Kamer, is dat ze niet getuigen van buitengewoon veel intro-
spectie. Bij gemeenteraden kan het kennelijk allemaal wel wat minder, maar 
hoe zit dat eigenlijk met de Tweede Kamer zelf ? 21 Het is op zijn zachtst opmer-
kelijk dat het voorstel tot vermindering van het aantal raadsleden kwam uit 
de boezem van een fractie die eigenhandig de vermindering van het aantal 
Tweede (en Eerste) Kamerleden de nek heeft omgedraaid. Het was namelijk de 
toetreding van de PvdA tot het kabinet-Rutte II die ervoor zorgde dat het door 
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Rutte I ingediende grondwetsherzieningsvoorstel voor een reductie van natio-
nale parlementariërs tot twee derden van het huidige aantal, werd ingetrok-
ken.22

Ook het tegengaan van spookvertegenwoordigers lijkt op nationaal niveau 
geen prioriteit te hebben. Anders zou het toch mogen worden verwacht dat er 
inmiddels een voorstel aanhangig zou zijn gemaakt om artikel 63 Grondwet te 
herzien. Het is niet duidelijk welke argumenten Kamerleden hiervan weerhou-
den, maar het strekt mijns inziens tot aanbeveling deze argumenten in herin-
nering te roepen als hen gevraagd wordt naar een oordeel over het hier behan-
delde voorstel tot tegengaan van spookvertegenwoordigers op gemeentelijk 
niveau.

n o t e n

1 Gegevens ontleend aan de wetstechnische informatie die kan worden geraadpleegd via 

www.wetten.nl.

2 Gegevens wederom ontleend aan de wetstechnische informatie die per wet kan worden 

geraadpleegd via www.wetten.nl. Het hoge aantal wijzigingsvoorstellen ten aanzien van de 

genoemde wetten lijkt het aantal wijzigingsvoorstellen ten aanzien van de Gemeentewet te 

overstijgen. Bedacht moet echter worden dat de genoemde wetten gemiddeld twee tot drie 

keer omvangrijker zijn dan de Gemeentewet. Er valt in deze wetten dus meer te wijzigen.

3 TK/EK 33082.

4 TK 32023.

5 TK 33073
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6 TK 29535. Hier doet zich de (helaas niet zeldzame) omstandigheid voor dat de initiatiefnemer 

de Tweede Kamer reeds lang geleden vaarwel heeft gezegd. Het is gebruikelijk dat de fractie 

van waaruit de initiatiefnemer opereerde ten tijde van het indienen van het voorstel een 

nieuw Kamerlid naar voren schuift om de verdediging van het voorstel op zich te nemen. 

In casu heeft de GroenLinks-fractie dat nagelaten. Zie over deze problematiek verder 

J.L.W. Broeksteeg (2011), ‘Over “vergeten” initiatiefvoorstellen’, in: NJB 28 oktober 2011, 37, 

p. 2503-2506.

7 TK 33587.

8 Rapport van de Staatscommissie Dualisme en lokale democratie, Samsom 2000, losbladige 

bijlage.

9 Zie hierover verder W. van der Woude (2011), Financiële controle in het gemeenterecht. Een juridisch 

onderzoek naar de dualisering van de financiële functie, Deventer: Kluwer, hoofdstuk 2.

10 EK 33084 C, p. 3.

11 Hoewel de berichtgeving hieromtrent niet buitengewoon specifiek is, gaat het waarschijnlijk 

om een wijziging van artikel 9 van het Rechtspositiebesluit raads- en commissieleden (Besluit 

van 22 maart 1994, I. 1994, 244). In diverse media-uitingen wordt aangegeven dat deze wijzi-

ging zou ingaan per 1 juli 2013. Op het moment van ter perse gaan van deze bundel was het 

voorstel van de minister echter nog niet in behandeling bij de Raad van State.

12 Zie Oppenheim/Van der Pot (1928), Het Nederlandsch gemeenterecht – deel I, Haarlem: De erven F. 

Bohn, 5e druk, p. 306 e.v. 

13 Zie bijvoorbeeld Vos (1894), Van Emden’s rechtspraak op de Gemeentewet saamgevat en aangevuld benevens 

het eerste supplement tot October 1894, ’s-Gravenhage: Gebr. Belinfante, p. 103 e.v. of Mijs (1910), I, 

Zwolle: W.E.J. Tjeenk Willink, p. 78.

14 Zie bijvoorbeeld Van Loenen (1934), De Gemeentewet en haar toepassing – deel I, Alphen aan den 

Rijn: Samsom, 2e druk, p. 167 e.v. Een dergelijke wijziging werd eerder al gepropageerd in 

Bool (1930), De Gemeentewet, Zwolle: W.E.J. Tjeenk Willink, p. 188 e.v. 

15 Wet van 6 mei 1976, Stb. 1976, 312.

16 TK 13238 nr. 3.

17 Zie bijvoorbeeld Initiatiefgroep ‘Burgers en gekozen burgers’, Raadsleden en werkdruk 

(brochure nr. 2), p. 29.

18 Zie W. Derksen (2013), ‘Wachtgeld is een groot goed’, Trouw 6 juni 2013 (raadpleegbaar via 

www.trouw.nl).

19 Heijnen noemt in de Memorie van Toelichting bij zijn voorstel een handvol voorbeelden. Zie 

TK 33073 nr. 3, p. 2.

20 Een soortgelijk systeem is onlangs geïntroduceerd in de Wet financiering politieke partijen 

(Wet van 7 maart 2013, Stb. 2013, 93), waarin de donaties boven € 4.500 die aan politieke 

partijen zijn gedaan uiterlijk op de zevende dag voor de verkiezingen openbaar worden 

gemaakt (artikel 29).

21 In die zin is het voorstel-Van Raak om politieke ambtsdragers onder het regime van de reguliere 

sociale zekerheid te plaatsen (een voorstel dat op gemeentelijk niveau vooral wethouders en 

burgemeesters raakt) consequenter. Dit voorstel raakt politieke ambtsdragers op alle niveaus.

22 TK 33345 nr. 5.
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In gesprek met Bertien Houwing, gemeenteraadslid 

‘De raad moet ook kritisch naar 
zichzelf durven kijken’

Bertien Houwing is gemeenteraadslid voor D66 in Amersfoort en voorzitter van 
het presidium. Ze heeft gezien hoe de druk op de gemeentefinanciën de laatste 
jaren toenam. Bovendien ziet ze dat de invulling van het raadslidmaatschap 
langzaamaan andere eisen stelt. ‘De verhouding tussen de samenleving en de 
overheid verandert. Als raadslid kom je daardoor in een andere positie. We 
moeten steeds meer verbindingen leggen met inwoners en organisaties in de 
stad en worden geacht meer op hoofdlijnen te sturen. Dat in combinatie met 
een kleiner wordende begroting dwingt de raad om ook naar zijn eigen budget-
ten te kijken.’ Voor Houwing is een kritische blik op de bestedingen aan en van 
de raad niet meer dan vanzelfsprekend. Ze heeft een uitgesproken opvatting 
over onder meer de hoogte van de raadsvergoeding, het gebruik van onkosten-
vergoedingen en de aanwending van fractiebudgetten. Steeds vanuit het 
perspectief van een veranderende rolopvatting als raadslid. Een verslag van een 
gesprek met een bevlogen raadslid dat werkt aan vernieuwing en niet bang is 
om te snijden in de eigen portemonnee. 

De budgetten van de gemeenteraad en griffie van Amersfoort zijn de laatste 
jaren vaak onderwerp van gesprek geweest. De gemeentebrede bezuinigingen 
hebben ertoe geleid dat de raad ook zijn eigen budgetten ter discussie stelde. 
Fractievoorzitters en presidium1 hebben in de afgelopen periode besproken hoe 
de raad binnen zijn eigen budget een bijdrage kon leveren. Na een eerste bezui-
nigingsronde voor de begroting 2010, volgde in 2011 een nieuwe ronde. Alle 
posten werden doorgeakkerd, met als resultaat een bezuiniging van 75.000 euro 
met ingang van de begroting 2012. ‘Dit bedrag was het hoogst haalbare op dat 
moment’, aldus Houwing. ‘Niet alle fracties wilden in dezelfde mate snijden in 
de budgetten. Sommige posten bleken zelfs geen onderwerp voor gesprek.’ De 
raadsvergoeding bleef buiten schot, evenals de additionele onkostenvergoeding 
voor raadsleden. Ook over een korting op fractiebudgetten werd geen overeen-
stemming bereikt. De raad besloot 52.000 euro te bezuinigen op onder meer 
specialistische adviezen en vergaderkosten. De rest van de te bezuinigen 75.000 
euro werd gezocht binnen de budgetten van de griffie, rekenkamercommissie 
en Ombudsman. ‘Het waren ingewikkelde gesprekken die uiteindelijk resul-
teerden in een bezuiniging van ruim 3 procent. Minder dan de bezuiniging 
waarvoor bijvoorbeeld het ambtelijk apparaat werd aangeslagen.’
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‘Een gebaar maken naar instellingen in de stad die ook moeten bezuinigen.’

Houwing was als voorzitter van het presidium nauw betrokken bij de discus-
sies. ‘In deze tijd van financiële stress vind ik dat je kritisch naar je eigen 
budgetten moet kijken. Als je bezuinigingen oplegt aan het ambtelijk apparaat 
en instellingen in de stad, is het vanzelfsprekend dat je jezelf ook bezuinigingen 
oplegt. Dat is niet meer dan logisch.’ De meningsverschillen tussen fracties 
bleken groot. Maar weinig fracties waren bereid om de raadsvergoeding ter 
discussie te stellen. Die raadsvergoeding bedraagt voor raadsleden in een 
gemeente met 100.001 tot 150.000 inwoners 1.537,82 euro per maand. Daarnaast 
ontvangen raadsleden in Amersfoort een onkostenvergoeding van 172,69 euro, 
ook het wettelijke maximum. Gemeenteraden kunnen besluiten om deze 
bedragen te verlagen, maar dat geldt dan wel voor de hele raad. In Amersfoort 
bleek dat niet haalbaar, zo vertelt Houwing. ‘Korting op de raadsvergoeding en 
onkostenvergoeding zou nadelig zijn voor het draagvlak bij raadsleden. Wat als 
raadsleden voor hun levensonderhoud afhankelijk zijn van de raadsvergoeding, 
zo werd gesteld. Ik vind dat nog steeds geen argument. Het raadslidmaatschap 
is geen baan, het is een nevenfunctie die je vervult vanuit maatschappelijke 
betrokkenheid. De vergoeding staat ook niet in verhouding tot de tijd en ener-
gie die een betrokken raadslid in zijn politiek-bestuurlijke werk steekt. Het zou 
de raad sieren als hij het aandurft om de eigen vergoeding omlaag te brengen. 
Een mooi gebaar naar de instellingen in de stad die ook flink moeten bezuini-
gen. Overigens, hoe meer je het raadslidmaatschap honoreert als een echte 
baan, hoe meer het zich ook ontwikkelt tot een echte baan. Daarmee wordt het 
onbereikbaarder voor iemand die het naast zijn werk wil doen en dat vind ik 
absoluut ongewenst.’ 

De onkostenvergoeding is volgens Houwing voor een deel achterhaald. ‘De 
kosten die je moet maken nemen volgens mij af, hooguit nog enkele abonne-
menten en telefoonkosten die verband houden met je raadslidmaatschap. Voor 
de aanschaf van een computer, laptop of tablet is een aparte regeling, en voor 
het overige kun je terecht bij je fractiebudget.’ Van het budget voor computers 
en tablets wordt goed gebruikgemaakt in Amersfoort. Sinds het zomerreces 
2012 wordt papierloos gewerkt. De agenda en stukken worden uitsluitend digi-
taal aangeboden. Houwing: ‘De verwachting was dat dit een enorme efficiency-
winst zou opleveren. Ik heb ook sterk de indruk dat dat zo is. De productie- en 
distributiekosten zijn in elk geval drastisch omlaag gebracht. Daar staat tegen-
over dat de infrastructuur voor digitaal vergaderen ook best wat kost. Het eind-
plaatje heb ik niet precies in beeld.’

Een van de kostenplaatsen die is geschrapt, is scholing van raadsleden. Raads-
leden kunnen alleen nog voor scholing aankloppen bij hun fractiebudget. 
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Houwing: ‘Tot 2012 was er een scholingsbudget voor raadsleden. Dat hebben 
we wegbezuinigd omdat deze kosten goed te dekken zijn uit de fractievergoe-
dingen. Training en ontwikkeling van fractieleden is wat mij betreft bij uitstek 
iets waar je het fractiebudget voor kunt gebruiken.’ De fractievergoedingen in 
Amersfoort zijn sinds 2006 meer dan verdubbeld. De tien fracties ontvingen in 
2012 gezamenlijk 126.000 euro. De grootste fractie met zeven zetels kreeg ruim 
17.500 euro, de kleinste fractie met één zetel ontving ruim 11.100 euro. Het frac-
tiebudget is opgebouwd uit een basisbedrag plus een vergoeding naar rato van 
het aantal fractieleden. Het fractiebudget is in de vorige raadsperiode verhoogd 
om fracties gelegenheid te geven zich goed te manifesteren. Het budget is 
bedoeld om besluitvorming goed voor te bereiden, om de kwaliteit van het frac-
tiewerk te verbeteren. Voor de controle op de bestedingen wordt jaarlijks een 
controlecommissie ingesteld door de raad. De controlecommissie bestaat uit 
twee fractievoorzitters, die de bestedingen van fracties toetsen aan de regels uit 
de verordening. De commissie wordt hierbij ondersteund door de griffie en 
rapporteert aan het fractievoorzittersoverleg.

‘Fractievergoedingen zijn bedoeld voor fractiewerk, niet voor partijdoelen.’

Houwing vindt dit een werkbaar model, maar maakt ook een paar kanttekenin-
gen. ‘De fractievergoedingen in Amersfoort zijn niet gering. Met deze bedragen 
moet je het gemakkelijk kunnen doen als fractie. Ik kan niet in de besteding 
van fractievergoedingen kijken, maar ik merk wel dat het budget heel verschil-
lend wordt aangewend. Er wordt vaak gezegd, ook door hoogleraar staatsrecht 
Douwe Jan Elzinga, dat fracties enige vrijheid moeten hebben bij de besteding 
van geld vanwege verschillende partijculturen. Dat snap ik en daar ben ik het 
ook mee eens. Maar dat neemt niet weg dat de omgang met de fractievergoe-
ding integer moet zijn. Het moet moreel aanvaardbaar blijven. Een etentje op 
zijn tijd moet kunnen, maar alles binnen proporties. Voor mij is een normale 
werkomgeving het referentiekader. Dan heb je ook af en toe eens een etentje of 
een borrel met elkaar.’

Volgens Houwing moet de fractievergoeding vooral worden gebruikt voor frac-
tieondersteuning. ‘De werkdruk onder raadsleden neemt toe. Ik merk het zelf 
ook. Zeker in deze tijd van bezuinigingen en in het licht van de overgang naar 
een meer participatieve democratie. Als je naast je woordvoerderschappen nog 
andere functies bekleedt, bijvoorbeeld in het presidium of een werkgroep, en er 
ook nog verkiezingen in aantocht zijn, wordt het vrij veel. Dan is het belangrijk 
dat je een fractieassistent hebt die je ondersteunt bij de voorbereiding of bij 
externe communicatie. Onze fractiemedewerker werkt zes uur per week en is in 
dienst van een landelijke stichting waar alle fractiemedewerkers van D66 in 
dienst zijn.’ 
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In de praktijk blijkt het niet altijd gemakkelijk om een duidelijke lijn te trek-
ken tussen fractiewerk en activiteiten die met het functioneren van de politieke 
partij te maken hebben. De organisatie van een politiek café, een informatie-
avond, een website, of de aanschaf van een camcorder of beamer, het zijn alle-
maal bestedingen die je kunt toeschrijven aan de fractie, maar ook in verband 
kan brengen met politiek c.q. partijwerk. Houwing vindt dat bij de tweehoof-
dige controlecommissie weliswaar een belangrijke taak is weggelegd, maar dat 
de fractie ook bij zichzelf te rade moet gaan. ‘Ik zou het moreel onaanvaardbaar 
vinden als je fractiebudget gebruikt voor zaken waarvoor het niet bedoeld is. Je 
kunt de regels in de verordening steeds verder aanscherpen, maar uiteindelijk 
moet een fractie zelf aanvoelen wat wel en niet kan.’ 

De laatste jaren waren fractiebestedingen regelmatig onderwerp van discussie 
in het fractievoorzittersoverleg. Douwe Jan Elzinga, die zich in de afgelopen 
jaren heeft laten zien als deskundige op dit terrein, werd gevraagd om uitleg te 
geven. Hij adviseerde om de controlecommissie te ontlasten van lastige keuzen 
over de besteding van budgetten van andere fracties. Dit leidde ertoe dat in de 
verordening de comptabele verantwoordelijkheid werd vastgelegd; zodra een 
controlecommissie constateert dat iets niet in lijn met de verordening is, wordt 
de raad gevraagd een onafhankelijke derde verder onderzoek te laten doen. De 
controlecommissie hoeft geen definitief uitsluitsel te geven, maar heeft ‘slechts’ 
een signaalfunctie. Uiteindelijk beslist de raad naar aanleiding van het onder-
zoek van een externe partij, bijvoorbeeld een rekenkamercommissie, of een frac-
tie juist gehandeld heeft.

Een andere post waarop de raad wel bezuinigd heeft, is de griffie. Het aantal 
formatieplaatsen werd met 0,3 fte teruggebracht, ook de griffier is sinds 2012 in 
deeltijd gaan werken. Houwing is enthousiast over dit voorbeeld: ‘Ik vind dat in 
principe alle functies in deeltijd moeten kunnen worden vervuld, ook de func-
tie van wethouder, gemeentesecretaris, directeur of griffier. Een griffier die in 
deeltijd werkt, zal een deel van de taken bij de raadsadviseurs moeten neerleg-
gen.’ Ook alle andere medewerkers van de griffie hebben een contract van maxi-
maal 32 uur. Houwing: ‘Binnen de griffie zijn afspraken gemaakt over bereik-
baarheid en de raadsadviseurs zijn tevens plaatsvervangend griffier.’ Houwing 
is zich ervan bewust dat haar visie geen gemeengoed is. Ook in Amersfoort is er 
veel discussie over. 

‘Ook de rekenkamercommissie en de Ombudsman hebben we niet ontzien.’

Naar verhouding hebben de rekenkamercommissie en de Ombudsman een 
groot deel van hun budget moeten inleveren. Volgens Houwing is dit in goed 
overleg gegaan. ‘We hebben de rekenkamercommissie gevraagd welke taken zij 

Binnenwerk JG 2013   63Binnenwerk JG 2013   63 11-09-13   13:5511-09-13   13:55



64

 j a a r b o e k  v e r e n i g i n g  v a n  g r i f f i e r s  2 0 1 3

niet meer konden uitvoeren als zij € 15.000 van haar budget zou inleveren. Dan 
moet je als raad vervolgens de keuze maken wat je daarvan vindt. De raad vond 
het acceptabel om 13  procent van het budget af te halen.’ 

Op de kosten van de Ombudsman is 20.000 euro bespaard. Houwing: 
‘Amersfoort had een gemeentelijke Ombudsman, waarvoor een contract 
bestond met de gemeentelijke Ombudsman van Utrecht. We hebben op het-
zelfde moment als Utrecht gekozen voor beëindiging van dit contract en een 
overstap gemaakt naar de landelijke Ombudsman. De tarieven liggen wettelijk 
vast, op een bedrag per inwoner. Je weet dan waar je aan toe bent, er zijn geen 
overschrijdingen meer.’

Hebben Houwing of de raad iets gemerkt van de bezuinigingen in het afgelo-
pen jaar? ‘Het is lastig te zeggen. Tot nu toe heb ik niet de indruk dat we nadeel 
hebben ondervonden van de bezuinigingen die we onszelf hebben opgelegd. 
Misschien was het beter voelbaar geweest als we harder hadden ingegrepen. Wat 
mij betreft zou het nog best een onsje meer kunnen. We zullen ook de komende 
jaren moeten bezuinigen op de ambtelijke organisatie en instellingen in de 
stad. Ook dan moeten we onszelf niet ontzien.’ Voor Houwing is bezuinigen 
ook een prikkel voor beter en efficiënter werken. ‘Mijn ervaring in mijn regu-
liere werk is dat er een heleboel krachten naar boven komen in tijden van bezui-
nigingen. De zaak komt onder druk te staan, waardoor mensen ontzet raken. 
Dat zorgt voor stress en onzekerheid. Maar uiteindelijk komt er ook een hele-
boel positieve kracht naar boven. Creatieve kracht, die nieuwe mogelijkheden 
biedt.’

‘Onvoorspelbaar hoe raadswerk verandert door burgerinitiatief.’

Houwing ziet die creatieve kracht momenteel in de samenleving ook op grote 
schaal. In haar ogen niet alleen ten gevolge van bezuinigingen, maar vooral ook 
door maatschappelijke ontwikkeling. ‘Ik vind dat heel boeiend en voel me erg 
betrokken bij deze ontwikkelingen, die zeker grote invloed zullen hebben op 
het raadswerk. Vorig jaar zijn we als raad aangehaakt bij het burgerinitiatief Het 
Nieuwe Samenwerken. Vijf Amersfoorters gaven in november 2011 een nieuwe kijk 
op de samenwerking tussen “stad” en stadsbestuur. Ze willen inwoners meer 
betrekken bij het besturen van de stad.’ Het initiatief sluit naadloos aan op 
recente rapporten van de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid, de 
Raad voor het openbaar bestuur en de Nationale ombudsman over de relatie 
tussen overheid en burgers. Inmiddels is een kerngroep, genaamd De Hoed, 
ingericht waar alle nieuwe vormen van samenwerking tussen bestuur en inwo-
ners gespreksthema zijn. De Hoed bestaat uit inwoners, raadsleden, griffie-
medewerkers, collegeleden en ambtenaren. Houwing: ‘We nemen dit heel seri-
eus. Raad en college erkennen dat de rol van inwoners anders en groter wordt. 
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Zo moet je als raadslid steeds meer verbinder in plaats van trekker zijn. Ook 
moeten raadsleden leren loslaten, maar niet laten vallen, en we moeten veel 
meer gaan sturen op hoofdlijnen en minder op details. In Amersfoort spreken 
we vaak over “de kracht van de stad”. Nu moeten we laten zien dat we dat 
serieus nemen en invulling kunnen geven.’ Onder De Hoed ressorteren werk-
groepen die respectievelijk nadenken over een andere werkwijze van de 
gemeenteraad, wijkgericht werken, burger- en overheidsparticipatie. Raads-
leden zijn in de werkgroepen vertegenwoordigd. ‘Het proces biedt een mooi 
perspectief, maar ik merk dat het ook een ingewikkelde zoektocht is. Het is nog 
niet duidelijk waar het eindigt en wat de discussies zullen betekenen voor de 
raad, maar ik ben ervan overtuigd dat de verandering onomkeerbaar is.’ Volgens 
Houwing zal op termijn bekeken moeten worden of een deel van het raads-
budget kan worden ingezet om het burgerinitiatief te versterken. ‘Het raads-
budget is er om de kaderstellende en controlerende rol van de raad mogelijk te 
maken. Als de permanente interactie met inwoners daar onderdeel van wordt, 
moeten we ook kijken hoe we dit kunnen faciliteren.’

n o o t

1 Het presidium bestaat in Amersfoort niet uit fractievoorzitters.
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p i e t e r  b r o e r t j e s

De toekomst heeft tijd nodig 
(vrij naar Harry Mulisch) 

Na ruim dertig jaar journalistiek en krap twee jaar lokaal bestuur ben ik in- en 
outsider als het gaat om de wereld van de media en het openbaar bestuur. En 
wat mij opvalt, is het wederzijdse wantrouwen. Journalisten zijn per definitie 
wantrouwend, maar lokale bestuurders kunnen er ook wat van. Ik ben nog geen 
collega-burgemeester of wethouder tegengekomen die met enig respect over de 
Nederlandse pers spreekt. Ten onrechte, want wie de kwaliteit van de journalis-
tiek in eigen land vergelijkt met die in de ons omringende landen kan maar één 
conclusie trekken: tel je zegeningen. Het kan allemaal veel slechter. 

Zeker, de lokale pers boert achteruit. De bezuinigingen in de media treffen 
het hart van de kwaliteitspers. Er is nauwelijks of geen geld meer voor het 
volgen van de lokale democratie en dat is op termijn de bijl aan de wortel van 
ons democratisch stelsel. Gezien deze context is er maar één weg te gaan en dat 
is investeren in elkaar. Wek de belangstelling voor een zaak bij een journalist en 
– omgekeerd – geef als journalist een keer credits aan een bestuurder of politi-
cus. Er deugt ook wel eens een keer iets. 

Wat mij opvalt na bijna twee jaar burgemeester van Hilversum te zijn, is dat 
de berichtgeving vaak mank gaat aan diepgang, maar ook dat er soms geen maat 
wordt gehouden. Investeren in elkaar moet vooral ten doel hebben dat bericht-
geving over een belangrijk issue meer in balans komt met de feiten. Gebruik die 
contacten voor het duiden van de veranderende context of spreek iets ondub-
belzinnig tegen als het pertinent niet waar is. In de praktijk van alledag blijkt 
dat beide werelden enorm moeten wennen aan de nieuwe dictaten van de social 
media. De verregaande digitalisering van de maatschappij zet de wereld van de 
journalist, maar ook van de bestuurders en politici danig op z’n kop. Met name 
Twitter en Facebook hebben hun eigen ritme en trekken zich niets aan van de 
bestaande conventies. 

Het oude adagium ‘nieuws is pas nieuws als het in een krant staat’ is defini-
tief verleden tijd. Elk moment, 24/7, kan er iets gebeuren waardoor zowel de 
journalist als de lokale bestuurder direct aan de bak moet. Beide posities 
hebben meer met elkaar gemeen dan van tevoren is te voorzien. Mijn stelling 
luidt dan ook dat een journalistieke vooropleiding zeer passend is voor het 
moderne burgemeesterschap. Het woordje  ‘modern’ staat er niet voor niets. 

c
o

l
u
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n
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Het gaat om een sterke maatschappelijke betrokkenheid die een burgemeester 
2.0 aan de dag moet leggen. Een proactieve houding wordt door bewoners zeer 
op prijs gesteld; het vergroot de zichtbaarheid van het gemeentebestuur en is 
erg oplossingsgericht. 

Het goed managen van verwachtingen is cruciaal in het heroveren van het 
verloren vertrouwen tussen politiek en burgers. Doe wat je zegt en praat er niet 
omheen als je verwachtingen onverhoopt niet kan waarmaken. Mensen zijn 
niet gek, behandel ze als volwassenen. Wend de social media aan voor het actie-
ver neerzetten van je eigen profiel als gemeente; kruip als bestuurder uit de 
defensieve koers en schakel bij, verbind groepen mensen aan elkaar via het digi-
tale netwerk. Geef goede context naast het nieuws, opdat mensen hun eigen 
oordeel kunnen vellen. 

Het lijntje is heel dun. De onlangs overleden NRC Handelsblad-columnist 
Heldring waarschuwde zijn lezers bijna twee jaar geleden dat al dat nieuws via 
de social media ons begrip van de wereld niet zal verbeteren; integendeel. Het 
accent op pseudogebeurtenissen ontneemt ons het zicht op de echte problemen 
in de wereld, aldus de oude meester, en verandert ons in oppervlakkige denkers. 
Hij wijst ook op de spagaat waarin wij allemaal verkeren; enerzijds leidt vrije 
informatie tot de val van dictaturen, anderzijds ondermijnt het de democratie 
omdat burgers het spoor bijster raken en zich terugtrekken in hun eigen veilige 
wereld. En daarmee is de weg geëffend voor populisten. 

Het is het leerstuk van beeld en werkelijkheid. Na bijna 24 maanden open-
baar bestuur zou mijn advies luiden: vaar je eigen koers. Journalistiek gaat over 
waarheidsvinding. Het openbaar bestuur gaat over integriteit, keuzen maken 
en transparant zijn. Alleen door een effectieve en open communicatie kan een 
bestuurder wezenlijk verschil maken. In de politiek kun je overleven door 
mooie verhalen; kom daar eens om in het bedrijfsleven. 

Het dilemma van Heldring is alleen te overwinnen als we onverschrokken 
staan voor het verbeteren van de kwaliteit in het openbaar bestuur en in de 
journalistiek. Voor beide doelstellingen zou ik mij de komende vier jaar in Hil-
versum en omstreken hard willen maken. 
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Beter met integriteitsmanagement… 
en goedkoper 

Het thema van het Jaarboek weerspiegelt de uitdaging waar alle gemeenten mee 
worstelen: het moet goedkoper, vertrouwde diensten en procedures verdwij-
nen. Moet alles dan minder worden, of kan het ook beter? 
 Janne Pijnenborg spreekt met Johannes Wolffensperger over zijn visie en 
aanpak van integriteitsbevordering. Wolffensperger speelde in de afgelopen 
jaren een centrale rol bij de ontwikkeling van het Integriteits-Management-
Model (IMModel), een zakelijke aanpak van integriteit met meer aandacht voor 
strategische effecten, ‘bewust worden’ en kosten/baten; en minder gegijzeld 
door recht, regels en systemen. Een effectieve, zakelijke aanpak die veel kan 
besparen: soms tot 30 procent van de bedrijfskosten. Interessant, zeker in het 
huidige tijdsgewricht.

Integriteit is een hot issue in de gemeente. Komen schendingen meer voor dan vroeger? 
Of is integriteit als waarde belangrijker geworden? 
 Wolffensperger: ‘De aandacht voor integriteit is zeker toegenomen – vooral 
na de beroemde speech van minister Ien Dales in 1992 met de uitspraak: “Een 
beetje integer kan niet.” Het ministerie van BZK meent dat belangenverstrenge-
ling inmiddels het grootste integriteitsprobleem is bij bestuurders. Belangen-
verstrengeling wordt in elk geval veel vaker genoemd dan vroeger – maar of dat 
betekent dat het veel meer voorkomt, dat kan ik niet zeggen. Openlijk machts-
misbruik door ambtsdragers lijkt wel veel minder voor te komen dan vroeger. 
Gezagsdragers kunnen het zich minder permitteren – ze worden sneller aan de 
schandpaal genageld. 
 Vaak denken we bij schendingen aan medewerkers die lager in de hiërarchie 
staan – voor insiders: het rijtje van “de negen schendingen” van Huberts en Van 
den Heuvel. Maar de hoogste ambtenaren in decentrale overheden oordelen 

Fundamentele aspecten rond integriteit
• aandacht voor integriteit is toegenomen
• sommige schendingen zijn toegenomen
• topschendingen ernstiger dan van medewerkers
• focus op positieve integriteit, niet op boeven vangen
• integriteit als ontwijkingsstrategie
• integriteit levert besparingen en opbrengsten op
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bijna zonder uitzondering dat de schendingen en risico’s door gedrag van de 
bestuurlijke en ambtelijke top het meest onrustbarend zijn – zo blijkt uit 
onderzoek dat we in 2008 hebben gedaan. Alle reden dus om aandacht te beste-
den aan bestuurlijke integriteit. 

Ik geloof best dat we met elkaar integriteit nu meer waarderen, samen met 
mensenrechten, zingeving, klimaat, milieu enzovoort. Dat lijkt me een bescha-
vingsontwikkeling zoals Norbert Elias dat mooi beschrijft. Integriteit, zorg 
voor het grote geheel, is een motor in de vooruitgang. Door vertrouwen, brede 
visie en ver vooruitkijken, durven we beslissingen te nemen die beter zijn voor 
het grote geheel. 

Maar er spelen ook meer prozaïsche factoren mee waardoor integriteit meer 
aandacht krijgt. Er is meer externe druk (globalisering, liberalisering, crisis, 
bedrijfsmatig werken) waardoor integriteit in de belangstelling komt; financiële 
prikkels stimuleren de aandacht voor integriteit: integriteitsbeleid kan besparin-
gen opleveren. Non-integriteit is inderdaad een kostenpost. Een beroep op 
integer gedrag levert echter niet veel op – dat weten we uit onderzoek. Persoon-
lijke integriteit bepleiten lijkt gemakkelijker en goedkoper dan organisatiepro-
blemen oplossen. Effectieve integriteitsbevordering en organisatieproblemen 
oplossen zijn moeilijk en kosten eerst geld voor het iets oplevert. Ik signaleer 
dan ook dat er te weinig belangstelling is voor positief, resultaatgericht integri-
teitsbeleid. Over tien jaar noemen we dat onbehoorlijk bestuur, dat voorspel ik.’

Is het wel nodig om in de gemeenteraad, een democratisch gekozen politiek gremium, 
speciaal aandacht te geven aan integriteit? 

‘Dat is juist van belang! Als de raad werk maakt van het beperken van schen-
dingen, kan dat burgers vertrouwen geven in de politiek. En het kan natuurlijk 
ook veel geld besparen. 

Maar simpel is het niet. Veel correctieve instrumenten uit “gewone” organi-
saties zoals direct toezicht door een leidinggevende en dreigen met sancties 
werken bij de gemeenteraad niet zo goed, want een gekozen raadslid zit daar 
“zonder last of ruggespraak”. Wat wel werkt: preventief risicomanagement 
vanuit de fractie. In concreto gaat het erom dat de fractievoorzitter of het 
bestuur van een fractie afspraken maakt met raadsleden over het omgaan met 
belangen, nevenfuncties en andere integriteitsrisico’s. Het beste moment om 
risicobeperkende afspraken te maken, is als het raadslid gekandideerd wordt. 
Dan is er een wederzijds belang. 

Om de risico’s in het vizier te krijgen waarover afspraken moeten worden 
gemaakt, wordt bijvoorbeeld screening gebruikt: onderzoek naar opvattingen, 
antecedenten enzovoort. In opdracht van Raadslid.nu en BZK hebben we 
onlangs onderzoek gedaan naar “pre-election-screening”. De uitkomsten zijn 
hoopgevend: door goede screening kan bij 90 tot 95 procent van de mensen het 
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integriteitsrisico worden voorspeld. Dan kun je risicobeperkende afspraken te 
maken.

Het vereist wel een rechte rug om dat te doen met interessante kandidaten. 
Immers, die bekende burger die dingen voor elkaar krijgt, met een groot net-
werk, is een flinke stemmentrekker. En dus een aantrekkelijke kandidaat voor 
de fractie. Dan wil je niet onnodig moeilijk doen. Maar juist die kandidaat heeft 
natuurlijk allerlei nevenbelangen. Ik bedoel niet dat je die kandidaat moet 
afwijzen, maar risicobeperkende afspraken zijn wel vereist. In de uitvoering van 
de risicomanagementafspraken hebben natuurlijk de fractievoorzitter, het 
bestuur en de fractieleden de grootste taak – al hebben ook die maar beperkte 
invloed…’

Hoe zie je dan de rol van de griffie bij integriteitsbevordering?
‘Bij integriteitsbevordering kan de griffie een duidelijke rol spelen, bijvoor-

beeld door bij de raadsverkiezingen expliciet aandacht te besteden aan integri-
teit en preventie. Ook bij beleidsvorming rond integriteit vervult de griffier 
vaak praktisch een sleutelrol. Sommige griffiers zijn heel actief, andere behan-
delen het als een marginaal thema. En dat heeft veel effecten.

De burgemeester zal bij integriteitsvragen die de gemeenteraad betreffen 
graag de griffier betrekken. Veel griffiers zijn bij uitstek op de hoogte van wat er 
speelt in de raad en hoe alles reilt en zeilt. Ze worden door raadsleden geconsul-
teerd en in vertrouwen genomen. De griffier kan behalve adviseren ook een sig-
nalerende rol hebben. De griffie krijgt meestal ook een actieve rol wanneer de 
gemeenteraad als geheel haar functioneren op een hoger plan wil tillen, bij-
voorbeeld gericht op positieve cultuur, samenwerking en effectiviteit. Ik zie dus 
voor de griffie belangrijke taken op het gebied van integriteitsbevordering. 
Maar integriteitsbevordering is alleen effectief als je bereikt dat veel mensen er 
zich samen voor inzetten.’

Griffier en integriteit
• goed geïnformeerd
• adviseert
• signaleert 
• ondersteunt de burgemeester 
• stimuleert preventie en positieve cultuur
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Besparen met integriteit is bij jou een terugkerend thema. Dat klinkt in deze tijd 
interessant. De meeste deskundigen op het gebied van integriteit spreken bij schendingen 
vooral over schade en kosten van onderzoek. 
 ‘Ja, burgemeesters en griffiers worden dagelijks pijnlijk geconfronteerd met 
schraalhans’ bezuiniging. De meeste ethici en filosofen spreken vooral over 
schendingen, en een beetje over de schade en de kosten van afhandeling. Inte-
griteitsbevordering zien ze als een gezond appeltoetje: het is lekker, het is best 
belangrijk en het kost wat. Ik zie integriteitsbevordering daarentegen als deel 
van het hoofdgerecht. Dat zit zo. Integriteit is het beste bereiken voor iedereen. 
Je kunt integriteit alleen goed bereiken als iedereen zich inzet. De organisatie 
heeft enerzijds belang bij integriteit, en is anderzijds een middel om integriteit 
te bevorderen. Integriteit moet meer zijn dan een vrijblijvende normatieve eis, 
een morele opvlieger: het moet helpen bij het bereiken van doelen en besparen. 
En dat kan heel goed. 

 Vermijdbare kosten bij integriteit kunnen oplopen tot 30 procent

Integriteitsbevordering is erop gericht dat mensen “het goede doen”, zich 
“goed” gedragen. Niet goed-volgens-de-regels-van-de-baas, maar juist 
tegenover “alle” belanghebbenden en “het grote geheel”. Of, zoals wij hier 
in Nederland Domineesland graag zeggen, volgens hogere normen en waarden.

Strategisch denken is daarbij nuttig, ja zelfs vereist: zonder strategie bereikt 
een gemeente haar doelen niet optimaal. De overheid heeft de morele en maat-
schappelijke plicht om systematisch integer te werken. Dat geldt voor de over-
heid nog sterker dan voor andere organisaties of bedrijven, omdat we in de 
overheid leven van gemeenschapsgeld. 

Voor het bereiken van doelen is integriteit in de zin van betrokkenheid, 
essentieel. Dan is het begrijpelijk dat integriteitsbevordering niet alleen gaat 
over sancties of preventiemaatregelen, maar over de totale bedrijfsvoering, en 
speciaal over teamgedrag, cultuur en leiderschap.

’Jij spreekt bij integriteitsbevordering over bedrijfsvoering, vermijdbare bedrijfskosten, 
forse besparingen die haalbaar zijn. Is dat wel realistisch?

‘Ja. In de bedrijfsvoering is met integriteitsbevordering absoluut veel te 
besparen. Uit onderzoek is bekend dat er soms wel 30 procent bespaard kon 
worden op de bedrijfskosten. Dat vereist dat de medewerkers goed gaan samen-
werken, met aandacht. En daarvoor is in elk geval een positieve cultuur nodig. 

Als bestuurlijk verantwoordelijken hoeven we ons bij afhandeling van een 
integriteitsschending niet te beperken tot onderzoek en sanctie. Het beleid kan 
expliciet gericht zijn op bevorderen van positief gedrag, positieve integriteit. 
Met integriteitsbeleid dat medewerkers vooral controleert (“het zijn toch 
potentiële overtreders”) ga je dit natuurlijk niet bereiken.’
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Je praat wel gemakkelijk over ‘bevorderen van positief gedrag’. Als je ziet hoe moeilijk 
opvoeden is…

‘Integriteit bevorderen vergelijken met opvoeden vind ik verhelderend. De 
taak van een fractievoorzitter – of algemener een leidinggevende – heeft ook 
aspecten van opvoeden, verantwoordelijk maken. Ik zie best dat opvoeden niet 
gemakkelijk is. Ook gemotiveerde ouders hebben vaak tijd nodig om goed te 
leren opvoeden – goed afgestemd op de ontwikkelingsbehoeften van het kind. 
Maar kennelijk is het goed te doen. Bij een kind van twee jaar: traphekje plaat-
sen, risicomanagement. Bij een kind van vier dat de weg op rent: “Stop, uitkijken” – 
impulscontrole. Bij een kind van zes dat fietst: “Rechts houden!” – compliance. En 
het kind vraagt: “Waarom?” Een kind van acht wil je betrekken: “Wat wil je 
eten? Waar zullen we zaterdag heen gaan? Wat wil je later worden?” – commit-
ment versterken. Als kinderen bewust regels overtreden, dan werkt het best: 
direct signaleren en licht corrigeren. Kijk maar naar voetbal. Dit moet gebeuren 
zonder de verbinding te verbreken – het moet gaan om het gemeenschappelijk 
belang, niet om een machtsstrijd tussen ego’s.

Ook fractievoorzitters leren het wel – net als “good enough mothers”. Ze 
kennen de sterkten en risico’s van hun fractieleden, ze leren hoe ze daar ontwik-
keling in kunnen brengen, en hoe ze het team kunnen betrekken om produc-
tief met dilemma’s om te gaan. 

De vergelijking met opvoeden gaat dus ook mank. Want ouders staan er 
alleen voor, maar in de raad werken mensen samen in verbanden. En dat biedt 
extra mogelijkheden. De belangrijkste zijn: collega’s leren elkaar in teams te 
steunen en te corrigeren; je kunt fractievoorzitters gemakkelijk bijscholen 
en ondersteunen; je kunt leiderschap versterken; en er kan een stimulerend 
klimaat worden bevorderd. Daar kan ook de griffie een rol in spelen. Zo kunnen 
we in organisaties doelgerichter en effectiever werken aan het bevorderen van 
integriteit.’ 

Vaak zijn de effecten van het aanpakken van een schending niet geweldig. Er kan zelfs 
sympathie voor ‘de dader’ ontstaan, mensen gaan risicomijdend gedrag vertonen 
enzovoort. 

‘Ja, iedereen kent wel voorbeelden hoe een op zichzelf correcte afhandeling 
van een schending toch vervelende bijeffecten opriep. Dat zie je inderdaad vaak, 
vooral bij de gebruikelijke dadergerichte aanpak van (vermeende) schendingen: 
dader vinden – dossier opbouwen – veroordelen – sanctie opleggen – uitvoeren. 
In een juridische visie lijkt die aanpak logisch. Maar ongewenste neveneffecten 
zijn bijvoorbeeld: onenigheid, conflict tussen verschillende betrokkenen: colle-
ga’s zien de sanctie als overdreven, ze kunnen zich gemakkelijk verplaatsen in 
de motieven en het gedrag van de “dader”. Als de dader een belang had bij de 
schending, dan zal dat waarschijnlijk voor meer mensen gelden. Soms gaan 
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velen de dader zelfs als slachtoffer zien van “de scherpslijpers van interne 
zaken”. 
 Je ziet ook angst en vermijdingsgedrag ontstaan. Als hetzelfde probleem 
vaker voorkomt, dan wordt dat niet gemakkelijk meer gemeld. In zulke organi-
saties woekeren veenbrandjes; er kan zomaar weer iets boven komen. En elke 
keer kost zo’n sanctieaanpak weer tijd en geld. Voorkom je integriteitsproble-
men met alleen sancties? Nauwelijks.’

Een burgemeester hoort bijvoorbeeld dat een raadslid informatie heeft gelekt. Wat moet 
hij doen? Wat is wél effectief?

‘Als iets conform de eisen van de Gemeentewet (artikel 25 en 55) geheim is, 
en een raadslid schendt de geheimhouding, dan wordt volgens Wetboek van 
Strafrecht artikel 272 aangifte gedaan bij het OM. Maar er is meer: welk doel wil 
je bereiken door het issue aan te pakken – nu en op termijn, voor het grotere 
geheel? 

Wil je bijvoorbeeld de normen verduidelijken en meer bewustwording bij 
betrokkenen, dan geldt de vuistregel uit opvoeden ook hier: regelovertredingen 
direct signaleren, aankaarten. Zijn ze bewust gemaakt, dan direct een corrige-
rende sanctie geven, maar wel beperkt, passend, effectief. Soms is een opmer-
king voldoende. Net als bij de rechter vraagt straffen wijsheid, menselijke 
maat.’ 

Dit is een belangrijk punt. Je stelt dus, dat men zich bij integriteitskwesties onvoldoende 
afvraagt welk doel men wil bereiken met de aanpak van de kwestie. 
 ‘Als er informatie is gelekt, is het zinvol te bekijken of er niet meer aan de 
hand is, en of er niet méér bereikt kan worden. De dader pakken is een beschei-
den ambitie – een issue kan ook gebruikt worden om een probleem in beeld te 
krijgen en aan te pakken. Dat werkt alleen als je een kader hebt, een ambitie en 
een visie. Een visie biedt richting en samenhang. Als je een duidelijke visie hebt 
op integriteit, dan is het een stuk gemakkelijker om het doel te zien, het 

Schending doelgericht aanpakken, conform de visie
(want doelen verschillen per visie (‘paradigma’))

1 correctie – boef vangen, schade beperken
2 preventie – herhaling voorkomen, preventie verbeteren
3  positieve cultuur – kwaliteit, samenwerking, kosten besparen, intern effect
4  klantwaarde – externe verantwoordelijkheid, afstemmen op/verbeteren en 

innoveren met de klant enzovoort, ‘samenwerken, samen winnen’
5  integriteit – verantwoordelijk gedrag van binnenuit, aandacht voor het 

grotere geheel – gewoon goed, simpel, zoals een moeder haar kind zoogt
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probleem te definiëren, de aanpak te communiceren… En voor anderen die er 
verder vanaf staan, om het te begrijpen en te waarderen – en daar gaat het 
natuurlijk om. 
 Een visie bedenk je niet ad hoc, als een schending zich voordoet. Visievor-
ming vraagt tijd, aandacht en overleg. 

Bij het Integriteits-Management-Model is in navolging van het INK-model 
gekozen om vijf visies op integriteitsbevordering te ondersc heiden: twee nega-
tieve visies en drie positieve. Bij correctie + sanctie (de meest gebruikte aanpak) zijn 
de doelen bescheiden: door handhaving de grenzen markeren, door een voor-
beeld te stellen, de normen duidelijk maken, de overtreding stoppen en zo de 
schade beperken. Heeft men preventie als beleidsvisie voor integriteitsbevorde-
ring, dan wil men herhaling voorkomen, herhaalschade voorkomen, preven-
tieve systemen verbeteren, normbesef versterken. Dat soort dingen. Wil men 
een positieve integere cultuur bevorderen, met effectieve samenwerking door 
betrouwbaarheid en inzet – om kwaliteit, betere sfeer en kostenbesparing te 
bereiken? Als er dan een probleem is, dan vraag je je af: Waarom heeft de fractie-
voorzitter of de fractie iemand niet kunnen stoppen? Wat is hier het dilemma, 
en wat is het onderliggende probleem? Hanteert men de ambitieuze klant-
waarde als visie, dan is de vraag waardoor iemand zelf in de fout is gegaan…’

 
Is er wel een soort basisschema om een issue effectief aan te pakken? 

‘Ja, als standaardschema kun je prima werken met het diagnosemodel van de 
dokter – heel handig, zo’n medisch model dat iedereen kent. Heel kort: eerst 
voelt iets niet lekker, je weet niet precies wat, je kijkt het even aan. Daarna kom 
je tot probleembesef, ga je waarnemen, feiten verzamelen en een diagnose stel-
len. Belangrijk is dat je begrijpt wat er speelt, wat er niet goed gaat. Eventueel 
doe je gericht aanvullend onderzoek. Je stelt een behandelplan op (aanpak) met 
ingrepen en middelen. Je voert het plan uit en kijkt goed of de beoogde effecten 
ook inderdaad bereikt worden. Beter ‘instellen’ is vaak nodig, of een heel andere 
aanpak: een organisatie is een complex ding. De probleemdefinitie en het 
behandeldoel zijn niet een gegeven, ze worden gekozen, net als bij een ernstige 
ziekte: een auteur die zijn boek wil afmaken, vraagt levensverlengende maatre-
gelen; een levensgenieter wil weinig lijden en wil pijnbestrijding. Van je doel, je 
visie hangt dus veel af – zelfs je probleemdefinitie.’

Een raadslid krijgt een nieuwe iPad. De oude geeft hij aan een goededoelen-
organisatie. ’Dat wist toch iedereen!’ Maar het staat nergens geadminis-
treerd. Diefstal, vindt de burgemeester. Belachelijk, zeggen andere raads-
leden. Goededoelenbeleid is niet alleen een speeltje voor het college!

Binnenwerk JG 2013   74Binnenwerk JG 2013   74 11-09-13   13:5511-09-13   13:55



75

b e t e r  m e t  i n t e g r i t e i t s m a n a g e m e n t …  e n  g o e d k o p e r

Om die casus over een raadslid dat vertrouwelijke informatie lekt nog even af te maken. 
Moet er altijd worden ingegrepen?

‘De bottom line is duidelijk: in de Gemeentewet is vrij nauwkeurig omschre-
ven welke informatie geheim verklaard mag worden, en hoe dat moet gebeuren. 
Als dan correct geheimverklaarde informatie wordt gelekt, dan heeft de burge-
meester daar geen discretionaire bevoegdheid. Hij mag dus niet zelf beslissen 
om niet aan te geven. 

Maar vaak ligt een zaak niet duidelijk. Als een zaak niet wordt opgepakt, kan 
de omgeving het gevoel hebben dat het in de doofpot wordt gestopt – en dat 
kan allerlei lastige effecten hebben, zoals onduidelijkheid over de norm, de pas-
sende gedragslijn, met meer kans op normoverschrijdingen. Het rechtsgevoel 
kan getart worden. Handhaven wordt moeilijker voor de verantwoordelijken 
(burgemeester, griffier, fractiebestuur, fractievoorzitter, griffier): risicomanage-
ment lukt minder goed. Hier zie je vaak hetzelfde als bij een leraar die te soepel 
is: die verliest gezag. Dus als bij een vermeende overtreding intern geen zicht-
bare actie wordt ondernomen tegen een persoon, dan is het zaak toch aandacht 
te besteden aan de zaak en “de omgeving”, om opinies en rechtsgevoel te 
“managen”.’ 

Hoe staat dit ‘doelgerelateerde’ integriteitsdenken in verhouding tot normen, regels, het 
wettelijk juridisch kader? 

‘Dit denken past bij het Integriteits-Management-Model (IMModel). 
Natuurlijk is ook IMModel net als andere integriteitsvisies gebonden aan 
wetten en regels. Integriteit is echter veel meer dan het respecteren van wetten 
en regels. Integriteit gaat over zorg voor het geheel, het beste voor iedereen, 
aandacht voor mensen: verantwoordelijkheid, ontwikkeling, emancipatie, een 
positieve cultuur. Normen, regels en het wettelijk juridisch kader vormen 
daarin een belangrijk onderdeel, maar niet de laatste waarheid. 

Voor veel mensen is dit lastig. Men is gewend integriteit en wetten/regels als 
bijna identiek te zien. Dit loslaten van het regel- en controledenken is wel even 
wennen. Net zoals dat gold voor integrale kwaliteit dat rond 1988 in een paar 
jaar in heel de westerse wereld werd ingevoerd – veertig jaar nadat het in Japan 
gebeurde.’ 

Als ik je goed beluister, zeg je ook dat de burgemeester weliswaar belast is met integriteit, 
maar dat alle actoren binnen een gemeente hierbij een rol spelen.

‘Klopt. En juist daarom is het nuttig om integriteit regelmatig in alle orga-
nen aan de orde te stellen. Maar het is niet nodig dat daarbij het woord “integri-
teit” wordt gebruikt. Men spreekt vaak over “hoe je je werk doet”: afspraken 
nakomen, verantwoordelijkheid nemen, elkaar ondersteunen en feedback 
geven, samen beter werken. Alles in termen van het dagelijks werk. Het heeft 
vaak geen meerwaarde om het “integriteit” te noemen.
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Zo zijn al die actoren bezig met integriteit. En integriteit bevorderen wordt 
gaandeweg steeds meer onderdeel van het dagelijks werk. Net als kwaliteit – wie 
heeft het daar nog over? Het is zo gewoon geworden, niet moeilijk, wel belang-
rijk. Essentieel is dat alles op elkaar aansluit. Niet om betere controle te krijgen, 
maar om stimulerende voorwaarden te creëren voor actief integer handelen.’ 

Stel, een burgemeester of griffier wil in de gemeente aan de slag met 
integriteitsbevordering. Is jouw zakelijke IMModel-aanpak dan nuttig? 

‘Dat hangt ervan af wat je wilt. Zoekt men vooral borging van het bereikte 
niveau, dan is de aanpak van Stichting SIO beter. En wil men juist geen energie 
steken in organisatorische randvoorwaarden, strategie of borging, maar wel in 
integriteitscompetenties van mensen, dan biedt Stichting BVI een goede aanpak. 
Maar wil men teamleiders ondersteunen, dan zijn organisatie en cultuur belang-
rijk. Wil men specifieke integriteitsdoelen bereiken, dan is visie noodzakelijk, 
strategie. Die moet de top ontwikkelen. En dat kan met het IMModel. Zo’n 
model maakt integriteit bespreekbaar en hanteerbaar voor teamleiders, het 
biedt houvast bij visieontwikkeling en het biedt houvast voor een systematische 
start. 

Juist in gemeenten is de start van een integriteitsbevorderingstraject vaak 
lastig. Als burgemeester, college, driehoek en griffie het eens zijn geworden over 
een plan, dan heeft de raad vaak nog tijd nodig voor men een voorstel goed-
keurt: de aanpak is onbekend, het gaat (met onderzoek, visievorming en werken 
aan het eigen functioneren) veel verder dan het bekende ‘schending aanpakken’ 
of een dilemmatraining, het kost geld dat niet was begroot.

Wil men eerst niet verdergaan dan een nuttige ad-hoc benadering, dan kun je 
ook klein beginnen – we hadden het al over screening om gemakkelijk veel 
integriteitskosten te voorkomen. En wil je meer grote besparingsmogelijkhe-
den vinden, dan kun je eerst een kosten-batenonderzoekje laten doen. Meestal 
zijn opdrachtgevers totaal verrast door de uitkomsten – zo veel onnodige 
kosten. Verder ligt trainen van leidinggevenden voor de hand. Dat heeft snel 
effect. En periodiek een organisatiebrede gespreksronde om in alle teams het 
bespreken van dilemma’s op de agenda te krijgen.’ 

Over welke vaardigheden moeten een burgemeester of griffier dan optimaal beschikken?
‘Een burgemeester of griffier hoeft niet “bijzonder integer” te zijn om inte-

griteitsbevordering voortvarend ter hand te nemen. Johan Cruyff rookte als een 
ketter; veel beroemdheden, van Lincoln tot Churchill, kampten met ernstige 
psychiatrische ziekten, en wie rijdt er nooit te hard? Wie zijn taken goed kan 
vervullen, kan ook integriteitsbevordering aanpakken. Je hoeft echt geen ver-
lichte Boeddha te zijn.
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De enige eis is: voldoende zelfkennis. Want zelfkennis is nodig om geloofwaar-
dig te zijn – dat je het niet doet voor je eigen glorie of een deelbelang, maar in 
het belang van de organisatie en het grotere geheel.’

Tot slot: wat wens je gemeenten en griffiers toe die te maken krijgen met 
integriteitskwesties? 

‘Houd het belang van het grote geheel voor ogen, en de ambitie om de raad en de 
organisatie systematisch te verbeteren. Blijf niet hangen in het handhaven van 
regels, ook al is dát wat iedereen om je heen in eerste instantie vraagt. Streef 
naar echte integriteit: iedereen, altijd, gewoon goed; niks bijzonders.

Bied weerstand aan de controladepten die menen dat alles beter wordt door meer 
borging met procedures, systemen en controles. Uit onderzoek in kerncentrales 
en op vliegdekschepen blijkt dat de veiligheid toeneemt als mensen zelf de ver-
antwoordelijkheid weer voelen. Sindsdien schakelt men daar allerlei automati-
sche controls weer uit.

Wijsheid. Zonder wijsheid geen inzicht. Verplaats je in de betrokkenen. Kun je 
hun motieven en overwegingen begrijpen, navoelen? Als je dat niet voelt, wat 
speelt er dan? Bij de ander: heeft die iets gedaan dat echt volkomen onvoorstel-
baar is? Bij jezelf: verbind je je genoeg met de mensen, de waarheid, “dat, wat er 
is”?

Ten slotte gezonde scepsis: toets de opvattingen en het aanbod van zogenaamde 
integriteitsdeskundigen aan de bruikbaarheid in uw situatie: Wat levert een 
“behandeling” u in de praktijk op? Hoe beoordeelt u zelf de kosten en de 
baten? Jazeker, dat geldt ook voor mijn verhaal: kritisch toetsen in discussie, 
pilot en praktijk.’
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Waarom raadsleden geen Ferrari rijden

In Nederland rijden ruim negenhonderd Ferrari’s. Hoe groot is de kans dat je 
achter het stuur een raadslid aantreft?

Ferrari-rijden doe je voor de lol. En dat kost tijd. Daarover beschikken raads-
leden in steeds mindere mate. Sinds 2009 is het aantal uren raadswerk toegeno-
men, maar raadsleden hebben het er graag voor over. Voor een Ferrari hebben 
ze dat niet. Daarnaast kleeft aan de Ferrari-rijder een snobistisch imago. Denk 
maar aan Herman Heinsbroek met zijn Bentley. Niet het prototype volksverte-
genwoordiger. Ferrari-rijders, en dan bedoel ik de coureurs uit de Formule 1, 
zijn jong en spannend. Mooie jongens geboren in de jaren tachtig van de vorige 
eeuw. Raadsleden zijn… tja… dat niet altijd.

Raadsleden kiezen voor het lidmaatschap omdat ze zich maatschappelijk 
betrokken voelen; ze willen zich inzetten voor de publieke zaak. Hoe faciliteer 
je hen daarin? Ik heb vier tips. 

1 Maak de raadsvoorstellen rijp voor de tablet 
Raadsleden willen overal kunnen beschikken over de vergaderstukken. 

Tegenwoordig wordt in veel gemeenten al papierloos vergaderd. Maar, met een 
tablet alleen ben je er nog niet. Want hoe leest zo’n raadsvoorstel eigenlijk van 
een scherm? Heel anders dan van papier. De eerste toepassing voor tabletproof 
raadsvoorstellen is inmiddels in de maak. Het ‘voorstelkwadrant’ presenteert 
elk raadsvoorstel in vier kernpunten. Een krachtige samenvatting die de moge-
lijkheden van de tablet optimaal benut. Je klikt door naar meer verdieping per 
kernpunt of naar bijlagen. Zo wordt elk raadsvoorstel pas echt tabletproof. 

2 Borg het (besluitvormings)proces en de maatschappelijke relevantie
Raadsleden ervaren de vergaderstukken vaak als lang en technisch van aard. 

Liever zien ze stukken die aansluiten bij het besluitvormingsproces en maat-
schappelijk relevant zijn. Hoe kan de ambtelijke organisatie hier op inspelen? 
Ten eerste door doelgerichte stukken aan te leveren. Elk stuk kent dan z’n eigen 
dynamiek in de besluitvorming en verschilt qua opbouw van de stukken met 
een ander doel. Daarnaast door ambtenaren omgevings- (en politiek!) bewust te 
maken. Het resultaat? Stukken waarin niet alleen uitvoeringszaken worden 
besproken, maar waarin de samenleving centraal staat. Nu kan het raadslid pas 
echt de boer op met een genomen besluit. 

c
o

l
u

m
n
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3 Maak de vergaderingen sexyer 
Een ander vergadermodel kan tijdwinst opleveren. Houd het vergadermodel 

eens tegen het licht en kijk waar dubbelingen en omissies zitten. Voorkom 
raadsvergaderingen die de commissie nog eens dunnetjes overdoen. Creëer 
meer ruimte voor in- of meepraters door hen een podium te bieden in de verga-
dercyclus. Dé kans om te consulteren, de samenwerking op te zoeken en de ver-
wachtingen te managen. Stimuleer daarnaast het debat; dat brengt vuur in het 
spel en maakt de standpunten duidelijker. Maar onderzoek ook de mogelijkhe-
den tot compromis. Een vorm waarbij iedereen wint (en niemand verliest). Elke 
raadsavond is waar voor zijn geld!

4 Bereid raadsleden voor op de veranderende rol
De Raad voor het Openbaar Bestuur signaleert voor de overheid een ver-

schuiving van taken in het fysieke domein (ruimtelijke ordening) naar taken in 
het sociale domein. Het meeste geld en de grootste risico’s hebben na de decen-
tralisatie te maken met welzijn en zorg. Deze verschuiving vraagt een andere 
oriëntatie van raadsleden. Het sociale domein vraagt namelijk veel meer om 
maatwerk. Processen en procedures passen daar minder goed bij. Samenwerken, 
verbinden en stimuleren juist weer wel. Griffiers kunnen raadsleden bewust 
maken van deze rol. Door hen te wijzen op die verandering en toe te rusten met 
de juiste vaardigheden om de nieuwe rol vorm te geven. 

Raadsleden zijn geen jonge goden met zeeën van tijd. Het zijn volksverte-
genwoordigers die we moeten koesteren. Gelukkig denken er veel mensen mee 
hoe we dat het best  kunnen doen. 
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c h r i s t w a r d  g r a d e n w i t z
1

De kleinste parlementaire griffie

De ambtelijke ondersteuning van de Eerste Kamer der Staten-Generaal (verder: 
de griffie) behoort met 48 formatieplaatsen tot de kleinste parlementaire griffies 
van Europa en ook de wereld. Als parlementen in andere landen van plan zijn 
hun griffies in te krimpen (bijvoorbeeld de Belgische Senaat) of griffies in te 
stellen (bijvoorbeeld de Oezbeekse Senaat in Tashkent), dan komen zij bij de 
Eerste Kamer om raad. Zij willen dan weten hoe je met 48 fte ambtelijke onder-
steuning een parlementair huis leidt. Dit artikel beschrijft hoe de ambtelijke 
huishouding eruitziet van ‘de kleinste griffie’ en welke ontwikkelingen zich 
daarin hebben voorgedaan.

Eerste Kamer terughoudend met ondersteuning
Maakt het voor de griffie uit of de politieke organisatie die zij dient, zich laat 

typeren als ‘chambre de réflexion’ (zoals vaak klinkt) of als ‘politiek’ (meest recente-
lijk)? Dat hangt er maar van af. Als die typering betrekking heeft op de Eerste 
Kamer als instituut waarschijnlijk wel; als deze op individuele leden doelt, dan 
minder. Of de leden nu vooral reflecteren of politiek bedrijven – en de werkelijk-
heid is dat het altijd om een combinatie zal gaan – hun werkzaamheden voor de 
Kamer zullen toch vooral betrekking hebben op de behandeling van wetgeving. 
De griffie is ervoor om het constitutionele wetgevingsproces te ondersteunen en 
vormt in die zin een constante. Zij richt zich op het primair proces van de Eerste 
Kamer als instituut. Alles wat erbij komt kijken om individuele leden en fracties 
te ondersteunen in (partij)politieke zin is aan de leden en fracties zelf. Alvorens 
in te gaan op die griffie, zij eerst vermeld wat de leden en hun fracties zelf doen.

Leden van de Eerste Kamer zijn politici met een bepaald profiel. Politieke 
partijen rekruteren kandidaten voor het lidmaatschap op basis van zelf gefor-
muleerde profielschetsen, die gemeen hebben dat maatschappelijke en bestuur-
lijke ervaring zwaar wegen. Senatoren hebben hun hoofdfunctie elders en zijn 
daarnaast – bij wijze van nevenfunctie – lid van de Eerste Kamer. Het betreft een 
parttime baan, die formeel één (en soms twee) vergaderdag(en) per week in 
beslag neemt en vaak een groot deel van het weekend blijkt op te eisen qua 
voorbereiding voor de vergaderdag – dinsdag – in Den Haag. Leden die in com-
missies of in de plenaire vergadering inbreng leveren, zullen vaak uit ervaring 
spreken. Zij hebben kennis en ervaring zelf in huis en hebben als het daarom 
gaat in principe geen ondersteuning nodig van politieke of persoonlijke assis-
tenten. Toch is de vraag hiernaar gegroeid.
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Het budget voor fractieondersteuning dat de Eerste Kamer beschikbaar stelt, is 
in 2012 verruimd, maar is nog altijd relatief zeer beperkt in vergelijking tot wat 
de Tweede Kamer heeft aan fractiemedewerkers. Zelfredzaamheid van de leden 
is en blijft het uitgangspunt. Bovendien kunnen fractiemedewerkers in de 
Eerste Kamer niet namens leden communiceren, laat staan inbreng leveren, 
zoals dat in de Tweede Kamer kan. De griffie behoudt te allen tijde het directe 
contact met leden. In een kleine organisatie is dat persoonlijke contact essen-
tieel. 

Zoals de fractieondersteuning eigenlijk onzichtbaar is voor de griffie, omdat 
eventuele verzoeken of inbreng altijd via de leden worden gedaan respectieve-
lijk geleverd, zo geldt dat a fortiori voor persoonlijke ondersteuning van leden. 
Aangezien niet specifiek voor dit doel middelen beschikbaar worden gesteld, is 
het maar net wat leden zelf ervoor over hebben om die vorm van ondersteuning 
op eigen kosten te organiseren. Het is dus mogelijk dat leden bijvoorbeeld op 
deze manier hulp inroepen, maar zelfredzaamheid lijkt nog steeds het uit-
gangspunt. In die zin is het profiel ongewijzigd en blijven eigen kennis en erva-
ring essentieel.

De griffie van de Eerste Kamer
Als het gaat om de Kamer als geheel, dan zal zij van de griffie alle ondersteu-

ning krijgen die zij zich maar wenst. De griffie is strikt neutraal. De ondersteu-
ning die zij levert, is altijd voor alle fracties bestemd en nooit voor één fractie of 
lid in het bijzonder. Andersom betekent dat ook dat de griffie in principe geen 
uitvoering verleent aan verzoeken van individuele leden. De griffie wordt sinds 
jaar en dag gekenmerkt door niet alleen haar neutraliteit maar ook haar dienst-
baarheid. Die twee kernwaarden kunnen botsen, maar medewerkers van de 
griffie zullen de grenzen van de serviceverlening wel opzoeken, waarbij zijzelf 
aanvoelen wanneer de neutraliteit in het geding zou komen. Een derde kern-
waarde – integriteit – is daarbij niet onbelangrijk, maar heeft natuurlijk een 
veel breder bereik. 

De griffie, het werk en de opdrachtgever
De griffie is de Griffier met de ambtelijke organisatie achter zich. De Griffier 

van de Eerste Kamer vervult evenals zijn/haar ambtsgenoot van de Tweede 
Kamer de enige ambtelijke functie die in de Grondwet wordt genoemd. Terwijl 
de betreffende bepaling, artikel 61, lid 2, alleen stelt dat beide Kamers ieder een 
eigen Griffier benoemen, is elders geregeld dat de taken van de Griffier van de 
Eerste Kamer in elk geval de volgende zijn.
• Het voorbereiden van de vergaderingen.
• Het zorg dragen voor de verslagen van de Kamer, het College van Senioren, 

de Huishoudelijke Commissie en de andere commissies.
• Het adviseren en bijstaan van de Kamervoorzitter.
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• Het adviseren van de Kamerleden over de agenda en werkzaamheden van 
de Kamer.

• Het adviseren over staatsrechtelijke en procedurele zaken.
• Het vertegenwoordigen van de Kamer, indien gewenst.

Terwijl de Griffier deze taken uitvoert, staat de Eerste plaatsvervangend Griffier 
hem daarin bij en vervangt hem bij afwezigheid. De Eerste Kamer heeft daar-
naast drie plaatsvervangend griffiers. Zij hebben feitelijk als taak om de Griffier 
te vervangen in de vaste (en in voorkomend geval: bijzondere) commissies. Deze 
functionarissen worden dan ook wel commissiegriffiers genoemd, terwijl zij 
ook plaats kunnen nemen op het rostrum bij de plenaire vergadering (wat 
vooral gebeurt als ‘eigen’ onderwerpen worden behandeld, namelijk voortko-
mend uit ‘eigen’ commissies). Al heel lang bestaat de taakverdeling dat de Grif-
fier zich toelegt op wat institutioneel en plenair speelt, terwijl de plaatsvervan-
gend griffiers alles wat samenhangt met de commissies voor hun rekening 
nemen. Van de huidige twaalf vaste commissies zijn elf belegd bij de drie plaats-
vervangend griffiers.

Wie wil weten wat het werk van de Eerste Kamer omvat, waarop de onder-
steuning van de griffie betrekking heeft, kan terecht op de websites van de 
Eerste Kamer (www.eerstekamer.nl; www.europapoort; en samen met de 
Tweede Kamer www.staten-generaal.nl). De griffie, en met name de functie-
groep van informatiespecialisten, stelt er eer in om alle publieke informatie over 
alles wat in de Eerste Kamer speelt direct op die websites te plaatsen. Die web-
sites worden goed bezocht en hebben in het verleden prijzen gekregen. Kortom, 
de Eerste Kamer heeft hier een eer hoog te houden.

Naast alle gewone taken zijn er ook bijzondere taken voor de griffie. De 
Kamer kan op elk moment besluiten dat zij een parlementaire enquête of een 
parlementair onderzoek wil starten. Voor het eerst in de geschiedenis van de 
Kamer is dat laatste op 4 oktober 2011 gebeurd met de instelling van de Parle-
mentaire Onderzoekscommissie Privatisering/Verzelfstandiging Overheids-
diensten. In no time is toen een ambtelijk team ingesteld. Ook is de Voorzitter 
van de Eerste Kamer protocollair de eerste burger van het land na de koning. 
Dat betekent dat bij elk inkomend staatsbezoek en elke andere officiële ont-
vangst op hoog niveau de Voorzitter in de Eerste Kamer ontvangt. Deze bezoe-
ken moeten protocollair en inhoudelijk worden voorbereid. Verder is de Voor-
zitter van de Eerste Kamer tevens Voorzitter van de Verenigde Vergadering, dat 
wil zeggen van de Eerste en Tweede Kamer in gezamenlijke vergadering bijeen. 
We hebben het hier dan met name over Prinsjesdag, waarvoor de gehele organi-
satie van wat zich in de Ridderzaal voltrekt, berust bij de Voorzitter en Griffier 
van de Eerste Kamer (voor die gelegenheid: van de Verenigde Vergadering). 
Hetzelfde geldt voor de inhuldiging van een nieuwe koning die zich voltrekt in 
de Nieuwe Kerk. Met de laatste inhuldiging nog vers in het geheugen behoeft 
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het weinig toelichting dat het hier om een project van enorme omvang gaat. 
In korte tijd werd door de Griffier een voorbereidingsgroep ingesteld waarin 
ambtenaren van de Eerste en Tweede Kamer nauw samenwerkten, alsook een 
projectbureau onder leiding van de Eerste plaatsvervangend Griffier. 

De ondersteuning van de griffie is primair gericht op een aantal opdracht-
gevers. De Voorzitter vertegenwoordigt de Kamer als geheel en krijgt de volle 
ondersteuning van de griffie. Daarnaast heeft de Kamer een presidium, 
genaamd de Huishoudelijke Commissie, dat bestaat uit de Voorzitter, de Eerste 
Ondervoorzitter, de Tweede Ondervoorzitter en de Griffier; alsook een college 
van fractievoorzitters, genaamd het College van Senioren, dat wekelijks bijeen-
komt met Voorzitter, Griffier en Eerste plaatsvervangend Griffier. Beide bespre-
ken, weliswaar vanuit verschillende invalshoeken, zaken die de Kamer ook weer 
als geheel aangaan. Ook hier verleent de griffie ondersteuning. Ten slotte heeft 
de Kamer vaste commissies en op dat niveau vertegenwoordigen de commissie-
voorzitters de Kamer als geheel, voor wat betreft het werkterrein van de betref-
fende commissie en uiteraard voor zover de bevoegdheden van commissies 
strekken. De griffie ondersteunt ook de vaste (en in voorkomend geval: bijzon-
dere) commissies ten volle. 

De opbouw van de griffie
Van 1815 tot 1993 (even buiten beschouwing latend dat er al vanaf 1576 een 

Griffier van de Staten-Generaal was) kwam de inhoudelijke ondersteuning waar 
toentertijd nog in bescheiden mate behoefte aan was van de Griffier zelf. Ter-
wijl vanaf 1980 de verschillende Griffiers steeds meer aandacht gingen geven 
aan Europa, leidde dit vanaf 1993 ook tot een zekere ambtelijke toerusting om 
Europese regelgeving bij te houden en te betrekken in het werk. Dit resulteerde 
in 2001 in de oprichting van het Europees Bureau binnen de griffie van de 
Eerste Kamer. Het was een kantelmoment voor de griffie, waar immers een 
georganiseerde vorm van inhoudelijke ondersteuning van alle leden haar 
intrede deed. Die werd vanaf 2004 nog verder uitgebouwd, toen werd besloten 
tot verbetering van de ambtelijke ondersteuning bij de informatieverwerking. 
Sindsdien worden ten behoeve van de behandeling van wetsvoorstellen die niet 
als hamerstuk worden afgedaan voorbereidende dossiers gemaakt. In het ver-
lengde daarvan deden ook zogenoemde wetgevingsdossiers hun intrede, waarin 
de inhoudelijke dimensie meer op de voorgrond staat (bijvoorbeeld een toets op 
wetgevingskwaliteit).

Daarmee is de organisatie van de griffie qua samenstelling geheel gewijzigd. 
Terwijl er altijd al een Kamerbewaarder was, evenals een bodedienst, een con-
ciërge, een personeelsfunctionaris en een comptabele (die inmiddels gewoon 
medewerker financieel-economische zaken heet), is er juist ook naast de 
bedrijfsvoeringskant, die gedurende de jaren kleiner is geworden, een hele afde-
ling ontstaan voor de inhoudelijke ondersteuning. Die inhoudelijke kant kwam 
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vanaf 2005 onder leiding te staan van een afdelingshoofd en vanaf 2008 werd de 
functie gecreëerd van Eerste plaatsvervangend Griffier, tevens hoofd Inhoude-
lijke Ondersteuning. De Griffier vormt samen met het genoemde afdelings-
hoofd en het hoofd van de afdeling Bedrijfsvoering het managementteam.

Anno 2013 ziet de afdeling Inhoudelijke Ondersteuning er als volgt uit. De 
afdeling bestaat uit dertig formatieplaatsen. Naast de drie al genoemde plaats-
vervangend griffiers, zijn er acht stafmedewerkers en zeven informatiespecialis-
ten. Samen vormen die drie functiegroepen in vastgestelde samenstellingen de 
commissiestaven. Die worden geleid door een commissiegriffier en onder-
steund door steeds één of soms twee stafmedewerker(s), die al het inhoudelijke 
werk dat ambtelijk moet worden voorbereid voor commissies behartigen. 
Verder leveren informatiespecialisten ondersteuning, die alles wat relevant is 
voor de betreffende commissie op de radar hebben qua informatievoorziening. 
Het vroegere Europees Bureau bestaat nog steeds, maar zonder die benaming; 
er zijn nu twee informatiespecialisten van de zeven volledig gespecialiseerd in 
‘Europa’. In elke commissiestaf zit een informatiespecialist nationaal en een 
informatiespecialist Europa.

De genoemde drie functiegroepen trekken overigens niet alleen in commis-
siestafverband samen op. Zij kunnen ook worden gevraagd een bijdrage te leve-
ren aan opdrachten die op ‘corporate’ niveau spelen. Zo worden vrij geregeld 
notities gevraagd door het College van Senioren dat dan een bepaald staatsrech-
telijk vraagstuk uitvoerig behandeld wil zien. Stafmedewerkers die er ook op 
zijn geselecteerd dat zij die kennis in huis hebben, wordt dan gevraagd die voor 
de Griffier te concipiëren. Ook zijn er organisatiebrede projecten waar bijdrage 
vanuit de verschillende functiegroepen vereist is.

Naast de genoemde functiegroepen zijn er twee eenheden. De ene eenheid is 
die voor het Primair Proces, waarin vijf medewerkers samenwerken, met ver-
schillende functies die echter alle erop zijn gericht dat de wekelijkse behande-
ling van wetsvoorstellen in commissies en plenair procesmatig goed kan verlo-
pen (en dat behelst een deel agendering, maar ook post en archief, bepaalde 
handelingen die betrekking hebben op de productie van Kamerstukken en 
secretariële ondersteuning).

De andere eenheid is die voor Communicatie & Protocol (C&P). Vóór 2008 
was dit een aparte afdeling met een eigen hoofd, maar deze is opgegaan in de 
afdeling Inhoudelijke Ondersteuning, vanuit de wens om de communicatie zo 
veel mogelijk op de inhoud te betrekken. De eenheid C&P bestaat uit zes mede-
werkers: een persvoorlichter, twee adviseurs Communicatie & Protocol een 
communicatieadviseur digitale media, een speechwriter tevens webredacteur en 
een telefoniste/receptioniste.
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Karakteristiek voor een kleine organisatie
In de formatie van de griffie is het absolute minimum gezocht van wat 

nodig is om de vereiste productie te kunnen draaien. Medewerkers hebben 
brede werkvelden. Een commissiegriffier heeft bij de Eerste Kamer het werkveld 
van vier ministeries ‘onder zich’; stafmedewerkers hebben twee ministeries. 
Zoals uit de functiebenamingen van de medewerkers van de eenheid C&P 
blijkt, hebben zij vrijwel steeds dubbelfuncties. Hetzelfde geldt voor de afde-
ling Bedrijfsvoering. De Eerste Kamer heeft zelf geen eigen beveiligingsbeambte 
meer; de beveiliging wordt ingehuurd bij de Tweede Kamer. De schoonmaak 
zal uiteindelijk uitbesteed gaan worden.

Wat is verder kenmerkend voor zo’n kleine organisatie? Iedereen is keihard 
nodig. Als iemand uitvalt door ziekte of met vakantie is, voelen collega’s dat 
onmiddellijk, bijna fysiek. Collega’s weten dat van elkaar en organiseren vaak 
hun eigen achtervang als zij verlof willen opnemen. Dat maakt het werk en de 
omgang persoonlijker dan in een grotere organisatie. Die persoonlijke kant 
heeft ook zeker een keerzijde. Het gevaar bestaat dat soms niet de functie maar 
de persoon centraal staat: iemand is ergens goed in of vindt iets leuk en dus gaat 
dat dan bij zijn of haar functie behoren. Verder is het bij het aannamebeleid 
essentieel om kandidaten te selecteren die qua persoonlijkheidskenmerken met 
iedereen door een deur kunnen. Ten slotte is het vrijwel uitgesloten dat mede-
werkers carrière maken binnen de organisatie. Er zijn betrekkelijk weinig func-
tiegroepen, waar vaak ook verschillen van meer dan één salarisschaal tussen 
zitten, zodat het in principe niet mogelijk is om door te schuiven.

Elke formatieplaats telt. Bij de invulling van elke plaats is kwaliteit een 
kernbegrip. Voor de afdeling Inhoudelijke Ondersteuning betekent dit dat 
inhoudelijke kennis – meer dan de helft van de stafmedewerkers is gepromo-
veerd of is bijna zover – moet worden gepaard aan praktische vaardigheden in 
administratief-organisatorische zin zoals die in een politieke omgeving nodig 
zijn. De afdeling trekt high potentials aan en bij gebrek aan mogelijkheden voor 
bevorderingen binnen de organisatie, doet die organisatie er alles aan om mede-
werkers die dat willen, via ruime mogelijkheden in de sfeer van opleidingen en 
trainingen klaar te stomen voor mooie vervolgstappen elders in de publieke 
dienst. Als zij hun netwerken willen vergroten, dan biedt de werkomgeving van 
het Binnenhof natuurlijk ook alle mogelijkheden.

Griffie ook pionier met ‘papierloos parlement’
Het werk van de Eerste Kamer is complexer geworden en de stukkenstroom 

enorm. De klachten van leden over de hoeveelheden papier die wekelijks als 
post werden aangeboden, namen steeds meer toe. In 2011 is vanuit de griffie het 
initiatief ontstaan om een belangrijke stap te zetten richting een ‘papierloos 
parlement’. Met de toen net ontwikkelde technieken voor tabletten – waarvan 
de iPad de bekendste is – heeft de Huishoudelijke Commissie aan de Griffier 
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akkoord gegeven om een vergader-app te gaan ontwikkelen die exact zou aan-
sluiten bij de wensen die de Kamer heeft. Dit heeft erin geresulteerd dat vanaf 
13 sept ember van dat jaar aan alle leden een tablet in bruikleen is gegeven, 
waarop nu alle relevante stukken staan die betrekking hebben op alles wat in 
commissies en plenair speelt. De rest is geschiedenis. Tot eigen verbazing stond 
het nieuws in alle kranten van China tot de Verenigde Staten te lezen.
 De belangstelling voor het gegeven dat de Eerste Kamer tot de eerste parle-
mentaire huizen ter wereld behoorde dat papierarm ging opereren, heeft geleid 
tot het inzicht dat er kennelijk nog een voordeel kleeft aan klein zijn: je kunt 
gemakkelijker pionieren. Terwijl het bijvoorbeeld voor een grote organisatie als 
de Tweede Kamer veel lastiger is om een ‘iPad-project’ van de grond te krijgen, 
kan dat in de Eerste Kamer dus wel. Andersom gebiedt de eerlijkheid wel te stel-
len dat die Tweede Kamer bij andere ICT-projecten van grote omvang juist wel 
die voorhoederol zoekt, waarbij de Eerste Kamer dan op gegeven moment soms 
aansluit (of welbewust juist niet). Hoe dan ook, de Eerste Kamer zou het klein-
zijn als voordeel kunnen zien om op meerdere terreinen best practices te ontwik-
kelen. In de internationale gremia die er zijn voor de ambtelijke diensten van 
parlementen wordt de griffie geregeld gevraagd te vertellen over bijvoorbeeld 
dat iPad-project. Het zou mooi zijn als de griffie het repertoire van best practices 
uitbreidt en dit doet in wisselwerking met andere parlementen waar over en 
weer veel te leren is.

Bepalende ontwikkelingen voor de griffie
In de afgelopen tien jaar is de griffie ontstaan zoals wij die nu kennen. In het 

werk van die griffie zijn drie ontwikkelingen bepalend geweest. Allereerst heeft 
de eerdergenoemde toegenomen werklast door Europa niet langer te maken 
met pioniersgeest of liefhebberij om dat te volgen. De Eerste Kamer ziet zich 
geconfronteerd met het feitelijke gegeven dat de Europese regelgeving inmid-
dels heeft gezorgd voor een verdubbeling van de wet- en regelgeving die deze 
Kamer passeert. Terwijl de hoeveelheid nationale wetgeving redelijk constant is 
(waarbij binnen kabinetsperioden een bepaalde ritmiek bestaat van meer en 
minder wetgeving; eerst honderd dagen ‘luisteren’ e.d.), betekent dit een ver-
dubbeling van het werk van de griffie. Als het gaat om Europese regelgeving is 
het van belang te vermelden dat het Verdrag van Lissabon grote invloed heeft 
op het parlementaire werk. Dit verdrag heeft geleid tot een zogenoemde ‘Euro-
pese werkwijze’. Centraal daarin staat dat de Eerste Kamer niet ná de Tweede 
Kamer komt en minder bevoegdheden heeft, maar dat beide Kamers elk 
dezelfde eigenstandige rol hebben in het Europese beleids- en regelgevingspro-
ces. Uiteraard geldt die Europese werkwijze voor alle parlementen in de Euro-
pese Unie met een bicameraal systeem. Beide Kamers kunnen los van elkaar 
overwegen een parlementair behandelvoorbehoud te maken of een zogeheten 
gele- of oranjekaartprocedure te starten.
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De tweede ontwikkeling die bepalend is geweest voor de griffie is dat de Kamer 
allengs meer algemene maatregelen van bestuur (verder: amvb’s) is gaan behan-
delen via zogenoemde voorhangprocedures. Die procedures voorzien in de 
mogelijkheid dat amvb’s, die zich nu juist als gedelegeerde regelgeving erdoor 
kenmerken dat zij niet door de Tweede en Eerste Kamer behoeven te worden 
behandeld, worden ‘voorgehangen’ bij de Kamers. Dat komt erop neer dat een 
ontwerp-amvb toch aan de Tweede en Eerste Kamer wordt voorgelegd, wat kan 
betekenen dat de Kamers aan de betreffende bewindspersoon vragen om wijzi-
gingen in het ontwerp op te nemen alvorens het wordt gestuurd naar de Raad 
van State. In deze categorie is voor de griffie de werklast significant gegroeid.

Ten slotte is een belangrijke ontwikkeling voor de griffie dat veel meer dan 
in het verleden werk wordt gemaakt en wordt verwacht van zogenoemde toe-
zeggingen. Leden kunnen tijdens debatten bepaalde toezeggingen vragen van 
bewindspersonen en daar is een heel systeem voor ingeregeld. Het begint ermee 
dat de griffie de Handelingen erop naleest dat een (vermeende) toezegging 
daadwerkelijk is gedaan. Vervolgens wordt de betreffende bewindspersoon aan-
geschreven met het verzoek de toezegging op een bepaalde termijn gestand te 
doen en bij uitblijven ervan worden per ministerie twee keer per jaar rappel-
brieven verzonden. De toezeggingen staan niet op zich. Zij leiden uiteraard tot 
meer stukken en dus ook meer werk. Met name is het aantal beleidsnota’s dat 
binnenkomt erdoor vergroot; en verder wijst de praktijk uit dat antwoorden 
van bewindspersonen vaak weer aanleiding geven tot veel (schriftelijke) vragen.

Kan het een onsje minder zijn?
Uitgangspunt is dat er een Eerste Kamer is en dat die Kamer wordt onder-

steund door een Griffier met een ambtelijke organisatie achter zich. Daarbij is 
het relevant vast te stellen dat die ambtelijke organisatie altijd een afgeleide is 
van wat de politieke organisatie zich wenst. Die wensen vloeien voort uit haar 
rol en taken en, bij gebrek aan beschrijving ervan in de Grondwet, uit de eigen 
rol- en taakopvatting zoals geëvolueerd in het levend staatsrecht. Die opvatting 
heeft geleid tot een kanteling in het denken over wensen betreffende de ambte-
lijke ondersteuning 10 jaar geleden, toen een georganiseerde vorm van inhou-
delijke ondersteuning van alle leden haar intrede deed. Gegeven het feit dat de 
Kamer zich die ondersteuning wenste (en nog steeds wenst), is de samenstelling 
van de griffie destijds gewijzigd. Zoals eerder opgemerkt, is die toename gerea-
liseerd vanuit een afslanking van de bodedienst, die destijds relatief groot was. 
Daarna is de formatie nog met enkele plaatsen uitgebreid, met name door de 
toegenomen werklast door Europese regelgeving. De totale omvang van de grif-
fie is over de jaren echter betrekkelijk constant gebleven, om en nabij de 48 fte.

De griffie heeft er zelf alle belang bij om zo klein mogelijk te blijven. Terwijl 
overbelasting door een te grote werkdruk niet goed is voor de gezondheid van 
een organisatie, is een te ruime bezetting voor een kleine organisatie minstens 
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zo fnuikend. In een kleine organisatie is de persoonlijke dimensie toch al pro-
minent en het gevaar bestaat dat als mensen in zo een omgeving tijd over 
hebben en deze gaan investeren in het praten over elkaar dit heel snel kan leiden 
tot emotionele stress en cultuurbederf. De griffie heeft daar in een iets verder 
verleden ervaring mee opgedaan, toen in de formatie enkele zogenoemde tus-
senlagen werden beproefd. Dat was geen succes en sindsdien heeft de griffie 
twee afdelingshoofden die verantwoordelijk zijn voor de functionerings- en 
beoordelingscyclus van respectievelijk 14 en 29 direct reports, terwijl de Griffier 
dat is voor zijn 2 afdelingshoofden en het Bureau Voorzitter/Griffier dat bestaat 
uit 3 secretaresses (2 fte).

In dit artikel zijn terloops de volgende, andere elementen gepasseerd die 
helpen bij het vinden van het minimum in de omvang van de formatie. De grif-
fie heeft vaak een enkele formatieplaats voor een functionaliteit die bij een 
organisatie van de grootte van een ministerie bij een gehele afdeling of directie 
is belegd. De griffie behaalt elke mogelijke efficiencywinst door automatisering. 
De griffie doet aan outsourcing waar mogelijk (schoonmaak op termijn), of maakt 
gebruik van diensten van de Tweede Kamer (beveiliging en stenografische 
dienst). Ten slotte is de griffie gebrand op topkwaliteit bij de werving en selectie 
van die paar mensen die dan wel kunnen worden aangesteld.

Als dan de vraag zou worden gesteld of het met die griffie niet een onsje 
minder kan zijn, dan is het eerste antwoord misschien wel dat het ook een 
kilootje minder kan. Per slot van rekening heeft de Kamer tot 2001 genoegen 
genomen met de inhoudelijke ondersteuning volgens een soort Griffier-plus-
model, van een Griffier met enkele ambtenaren daar omheen. Dat was alleen 
een andere tijd. Inmiddels hebben leden een andere taakopvatting. Zij hebben 
wensen niet alleen ten aanzien van de nationale wetgeving, maar ook van Euro-
pese regel geving. Om aan die wensen tegemoet te kunnen komen, moet de laat-
ste jaren eigenlijk de vraag worden gesteld of het met die griffie niet een onsje 
meer mag zijn.

n o o t

1 Artikel is op persoonlijke titel geschreven.
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Controle is goed, (de) raad is beter

Mag dat eigenlijk, in de titel boven een column de slogan van een recherche-
bureau parafraseren? Ik bedoel, het is wel een controleur. Niet van de verplichte 
soort, maar toch…

Controleurs, het wemelt ervan. Het aantal en de variëteit zijn  ten minste zo 
groot als het aantal verzuchtingen erover. Achter iedere simpele werkende amb-
tenaar staat inmiddels een leger aan controles. De bekende: accountants, de 
rekenkamers, de provincie, rijksdiensten, ministeries, wettelijke rapportage-
verplichtingen. Maar ook de minder bekende: de audits, de keurmerken, de 
normen, de benchmarks. En natuurlijk de lokale sites, de lokale sufferdjes, regi-
onale bladen, de overige kranten, de nieuwsblogs en, als het tegenzit, de mens-
jes van ‘PowNieuws’. En dan hebben we de belangrijkste nog niet eens gehad: 
de burgers en hun representanten in de raden. 

Het doet allemaal denken aan zo’n grap die al jaren op kantoren wordt 
gekopieerd en inmiddels vast over het internet zal zwerven. Precies weet ik het 
niet (niet gecontroleerd), maar het gaat ongeveer zo: er zijn 17 miljoen Neder-
landers, de helft ervan kan werken, enzovoort... waarna de opsomming uitein-
delijk uitkomt op de vaststelling dat alleen u en ik werken en dat ik dat niet 
meer van plan ben. Samengevat, er wordt meer gecontroleerd dan gewerkt.

De vraag is natuurlijk waar al dat toezicht toe leidt. Een lastige vraag tegen 
de achtergrond van een landschap waar juist het ontbreken van adequate con-
trole op banken tot crisis heeft geleid.

Het lijkt goed vol te houden dat we in ons land beter zijn in de kleine con-
trole dan in de grote. De ‘bonnetjescontrole’ heeft zeker een goede kant, want 
het weerhoudt wellicht sommigen van megalomaan gedrag. En dat gedrag – 
voorbeelden genoeg – is schadelijk voor het lokaal bestuur. Maar tegelijk lijkt er 
meer controle op bonnetjes te zijn dan op bedragen met veel nullen. Wie daar-
aan twijfelt, moet de blogserie van Joris Luyendijk over de financiële sector maar 
eens lezen (‘Joris Luyendijk Banking Blog’). En omdat we ons concentreren op 
klein bier, gaat het nieuws dikwijls ook over niks. Al denkt de fatsoenlijke 
werker annex tv-kijker daar vaak echt anders over. Al die gevalletjes lijken te 
bewijzen dat controle goed is… en meer controle beter. Maar is dat ook zo, of 
zitten we bij het openbaar bestuur met een wat masochistische kramp?

c
o

l
u
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n
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Ook de gemeenteraad heeft van de wetgever een controlerende taak toegewezen 
gekregen. Maar wat controleert de raad dan eigenlijk nog? De controleurs? 
Rekenkameronderzoeken worden niet zelden slaafs gevolgd, zeker als dat goed 
uitkomt. De accountant dan? Die is aan regels gebonden en zal het wel weten 
(dachten ze bij SNS enzovoort ook). De reeks inspecties? Te ingewikkeld. De 
activiteiten van het college dan maar? Die zijn inmiddels aan zo veel normen, 
protocollen, eisen, procedures en andere regels gebonden dat dagelijks bestuur 
uitvoeren is geworden. ‘Is het de wethouder bekend dat het aantal verkeers-
slachtoffers in de categorie B5 met meer dan 1 procent is gestegen?’ ‘Wat heeft 
de wethouder gedaan aan de 10 procents-daling van de werkgelegenheid?’ ‘En 
waarom komt die aanbestede externe hulp niet uit de eigen gemeente?’

We komen er niet meer van af, van de combinatie van regelzucht en contro-
lefascinatie. Zelfs niet als de Ombudsman (zelf ook een controleur) dat jaarlijks 
roept. Dat lijkt cynisch, maar is realistisch. En de grote vraag is, wat dat dan 
voor het functioneren van de volksvertegenwoordiging betekent. En vooral 
voor haar controlerende taak.

Nu ben ik geen griffier. Sterker, ik behoor in de ogen van sommigen wel-
licht tot de andere zijde, zoals u onder dit stukje kunt zien. Maar zo zie ik dat 
niet. Iedereen heeft belang bij een volwassen functionerende gemeenteraad. 
Eentje die in zijn controlerende taak door controlerend Nederland heen kijkt. 
Die discussieert over het belang van waarnemingen voor de lijnen die hij heeft 
uitgezet, of nog moet uitzetten. Eentje met oog voor het afschaffen van controle 
op de vierkante millimeter. Niet omdat dat kan, maar omdat al die controles de 
manoeuvreerruimte van de volksvertegenwoordiging aantasten. Gun uzelf de 
ruimte en kijk met overzicht naar het bombardement van verantwoordingen. 
Benut de beperkte ruimte voor de lijnen voor de toekomst. Wie wel wil terug-
kijken en dat semi-kritisch wil doen, kan altijd nog terecht bij ‘De Wereld 
Draait Door’ en ‘Pauw en Witteman’. Ik wens onze volksvertegenwoordigers 
veel raad en weinig controle. 
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Financiële controle: 
kan het eenvoudiger?

In dit artikel bekijken we hoe het met de financiële controle staat. En ook hier: 
kan het anders, eenvoudiger, goedkoper? Er zijn uiteenlopende controle-
instrumenten die verschillend worden ingezet in gemeenten en bovendien 
verschillend worden gewaardeerd. Het geheel is volgens sommigen overdadig 
(de fameuze ‘controletoren’), terwijl anderen juist wijzen op wat er allemaal 
verkeerd gaat en waar we te laat van horen (‘we controleren wel, maar zijn niet 
in control’). Tot slot stellen we de vraag: zo veel controle, kan het niet eenvoudi-
ger, kan het niet goedkoper?
 Onze conclusie is, dat de diverse controle-instrumenten een verschillende 
achtergrond en ratio hebben. Ze kunnen niet zomaar op een hoop gegooid 
worden. Wel zou kunnen worden nagedacht over het samenvoegen van de 
rekenkamerfunctie en het onderzoeksrecht van de raad, eventueel gecombi-
neerd met het 213a-onderzoek. Hoewel hier verschillend tegenaan gekeken kan 
worden, geldt in elk geval dat hiervoor wetswijziging nodig is. 

Opzet
In de kaders staat meer algemene, korte informatie. In het artikel zelf wordt 

onderzocht welke vormen van controle worden uitgeoefend, hoe deze zich tot 
elkaar verhouden en wat in dit geheel de positie is van de gemeenteraad. Eerst 
bezien we de afzonderlijke controleurs en de controle die zij uitoefenen. Rele-
vante vragen in dit verband: wie controleert, wie wordt gecontroleerd en wat is 
de maatstaf die bij deze controle wordt gehanteerd? Juist door alle vormen van 
controle in samenhang te beschouwen, kan worden beoordeeld waar mogelijke 
gaten vallen of overlappingen plaatsvinden. Voordat wij daarmee beginnen, 
moet echter eerst iets gezegd worden over de kaders waarbinnen de financiële 
controle plaatsvindt.

 Doel van controle in het openbaar bestuur:
• verantwoording afleggen (openbaar, publieke middelen);
• leren voor de toekomst;
• afrekenen, consequenties voor personen.
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Achtergrond van financiële controle
De dualiseringsoperatie van 2002 heeft een structurele wijziging gebracht in 

de taakverdeling tussen college en raad. Deze werd gevoed door het idee dat de 
raad zich meer met het beleid en de grote lijnen zou gaan bezighouden (het 
geven van de kaders en regels) en de uitvoering en detailkwesties zou overlaten 
aan het college. Zo werden veel taken rechtstreeks aan het college opgedragen, 
die voorheen bij de raad lagen. Daartegenover werden de mogelijkheden voor 
de raad versterkt om het college regels mee te geven en om het college achteraf 
te controleren. De raad kreeg beschikking over een aantal nieuwe instrumen-
ten. (Zie ook kaderteksten.)

 Wat is de controlerende taak van de gemeenteraad?
  Het behoort tot de basis van de democratie dat het bestuur wordt gecontro-

leerd: geen macht zonder controle. De Grondwet (artikel 125) plaatst de 
gemeenteraad aan het hoofd van de gemeente. Vervolgens staat er dat ook 
de burgemeester en het college deel uitmaken van het gemeentebestuur. 
De raad stelt de verordeningen vast (artikel 147). Artikel 132 bepaalt dat de 
wet verder de inrichting van de gemeenten regelt en het toezicht op de 
besturen.1 

De belangrijkste uitwerking van de beginselen zoals vastgelegd in de 
Grondwet kan worden gevonden in de Gemeentewet en het daarop geba-
seerde Besluit begroting en verantwoording (BBV). De raad moet de jaar-
rekening van het college goedkeuren en de begroting vaststellen. Ook op 
de raad is weer toezicht geregeld, door rijk en provincie. Dat toezicht is wel 
aan voorwaarden gebonden, rijk en provincie kunnen niet zomaar het 
gemeentebestuur opzij zetten. 

De accountantscontrole is nader gereguleerd in het Besluit accountants-
controle provincies en gemeenten (Bapg). Op grond van de Gemeentewet 
(artikel 212) stelt de raad bij verordening regels over de uitgangspunten 
van het financiële beleid en beheer en over de financiële organisatie van de 
gemeente. Hetzelfde geldt voor de controle daarop (artikel 213) en voor het 
onderzoek dat het college naar doelmatigheid en doeltreffendheid van het 
door hem gevoerde bestuur moet doen (artikel 213a). Tot slot bepaalt de 
Gemeentewet dat gemeenteraden een rekenkamerfunctie in het leven 
roepen.

Deze instrumenten vormen de kaders die het systeem van verantwoording 
reguleren. Daarnaast is een groot aantal meer juridisch-inhoudelijke kaders van 
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belang. Een van de belangrijkste daarvan is de begroting. Hoewel de begroting 
voor veel raadsleden een politiek instrument is, draagt de begroting ook een 
juridisch karakter. Juridisch bezien is een begroting een machtiging tot het 
aangaan van financiële verplichtingen. Alleen die verplichtingen, waartoe het 
college in een begroting gemachtigd is, mag het verrichten en ook alleen tot het 
maximum dat in de begroting is gesteld. Het BBV vereist een programmaplan. 
Dit maakt het voor gemeenteraden mogelijk de begroting in te richten aan de 
hand van een (in vergelijking tot de functionele indeling uit het verleden) 
beperkt aantal samenhangende ‘programma’s’ waarbinnen het college door-
gaans de bevoegdheid krijgt zelf te schuiven met middelen. Gaat het college 
daarbuiten, dan is dat onrechtmatig. De enige manier om tussentijdse over-
schrijdingen van de begrotingsprogramma’s rechtmatig te krijgen, is door ze op 
te vangen met een begrotingswijziging. Andere juridisch-inhoudelijke kaders 
verschillen per beleidsterrein. Besluiten op het gebied van ruimtelijke ordening 
moeten bijvoorbeeld voldoen aan de grenzen van de Wet algemene bepalingen 
omgevingsrecht of de Wet ruimtelijke ordening, terwijl besluiten op het terrein 
van onderwijs of zorg weer aan een op dat beleidsterrein toegesneden wettelijk 
kader moeten voldoen.

Tot slot zijn er kaders die worden geboden door het in een gemeente voor-
gestane beleid. Deze vloeien deels voort uit politieke besluitvorming: welke pri-
oriteiten stelt (de meerderheid van) een raad? Beleid kan in dit kader ook finan-
cieel beleid zijn. Zo is het bijvoorbeeld een beleidskeuze om een 
automatiseringsproces uit te besteden en daartoe aanzienlijke financiële ver-
plichtingen aan te gaan. In dat kader kunnen aspecten van doelmatigheid en 
doeltreffendheid nadrukkelijk aan de orde worden gesteld.

Controleurs
De financiële, juridisch-inhoudelijke en beleidsmatige grenzen worden 

bewaakt door verschillende controleurs. We geven een overzicht van een aantal 
controleurs die in dit geheel kunnen worden betrokken.

College en ambtenaren
De primaire verantwoordelijkheid voor een fatsoenlijk financieel beheer ligt 

bij degene die dat beheer voert en dat is het college. Uiteraard doet het college 
dat niet zelf, maar via ambtenaren. Een centrale rol is weggelegd voor de con-
troller. Hoewel de taakstelling van de controller – in tegenstelling die van zijn 
voorganger de Ontvanger – niet wettelijk is vastgelegd, heeft elke gemeente één 
of meer ambtenaren die deze functie vervullen. Hoewel de functie van de con-
troller soms wordt samengevat als ‘financial control’, moet worden bedacht dat 
het hierbij toch voornamelijk gaat om juridische controle: ofwel, was het 
gevoerde financiële beheer ‘rechtmatig’? Het ligt echter wel voor de hand deze 
juridische controle te beperken tot die juridische normen die rechtstreeks 
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kunnen worden gekoppeld aan de financiële besluitvorming: blijft het college 
binnen de begroting(sprogramma’s), is een aanbesteding correct verlopen en is 
een verzameluitkering correct gebruikt? Als de juridische normen verder ver-
wijderd zijn van de zuiver financiële besluitvorming wordt het lastiger. Inte-
grale en inhoudelijke toetsing aan bijvoorbeeld wetgeving op het gebied van de 
ruimtelijke ordening, het onderwijs of privacy, vallen normaliter buiten de 
expertise van controllers. 

  Artikel 160 Gemeentewet regelt de bevoegdheid van het college om het 
dagelijks bestuur van de gemeente te voeren en regels te stellen over de 
ambtelijke organisatie (met uitzondering van de griffie). Die regels stelt 
het college in het ‘organisatiebesluit’.

 Controller
• De controller is net zo wel of niet van de raad als andere ambtenaren.
• De controller is geen wettelijke functie.
• Zijn positie wordt geregeld in het ‘organisatiebesluit’ van het college.
• De raad kan eisen stellen aan zijn positie (formeel via de artikel 

212-verordening, maar de raad kan zijn wensen ook via een in een motie 
vervatte raadsopdracht aan het college meegeven (bijvoorbeeld: Aan wie 
rapporteert de controller? Mag hij rechtstreeks aan de raad rapporteren? 
Wat is de rol van de gemeentesecretaris?).

Dat een controller overschrijding van die normen minder gemakkelijk kan 
beoordelen, betekent echter niet dat zij irrelevant zijn. Van het college mag 
worden verwacht dat het geen besluiten neemt die in strijd zijn met de wet (dus 
ook niet met bijvoorbeeld ruimtelijke  ordenings-, onderwijs- of privacywet-
geving). Alleen al hieruit blijkt, dat de controle die het college moet uitoefenen 
breder is dan die van een controller. Dit geldt eveneens ten aanzien van de meer 
beleidsmatige kaders. Het is dus zaak dat het college zijn ambtelijke organisatie 
dusdanig organiseert dat ten aanzien van alle denkbare toetsingskaders een 
vinger aan de pols gehouden wordt.

  Artikel 213a betreft de controle op doelmatigheid en doeltreffendheid van 
het door het college gevoerde bestuur. Op grond van dit artikel werkt de 
raad de plicht uit dat het college onderzoek doet naar de doelmatigheid en 
doeltreffendheid van het door hem gevoerde bestuur. 

  De ‘213a-onderzoeken’ zijn in de wet gekomen als tegenhanger van het feit 
dat de bevoegdheid voor de bedrijfsvoering bij het college kwam te liggen 
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(artikel 160; regels stellen over de ambtelijke organisatie en het benoemen 
en ontslaan van ambtenaren), nadat de raad in de financiële verordening 
(artikel 212) het beleid heeft vastgesteld. Inmiddels is het algemeen gebrui-
kelijk om te stellen dat de raad zich niet met de bedrijfsvoering mag 
bemoeien. Artikel 213a geeft echter juist de opdracht om hier wel een 
vinger aan de pols te houden. 

Accountant 
Een andere belangrijke controleur is de accountant. De accountant is ver-

plicht de jaarrekening van de gemeente te controleren. Het toetsingskader van 
de accountant is gelijksoortig aan dat van de controller. Van de accountant 
wordt primair een juridisch oordeel verwacht ten aanzien van de financiële 
besluitvorming. Anders dan vóór de dualisering het geval was, wordt van de 
accountant niet langer een oordeel over de doelmatigheid van het beheer 
gevraagd; wel over de rechtmatigheid en getrouwheid. 

• De positie van de accountant is geregeld in artikel 213 van de Gemeente-
wet. De raad wijst de accountant aan en stelt de controleverordening 
vast.

• Zijn werkzaamheden zijn vooral geregeld in het Besluit accountants-
controle provincies en gemeenten (Bapg).

• Vereisten voor de onafhankelijkheid van accountants is geregeld in de 
Wet toezicht accountantsorganisaties (Wta).

Er is veel onrust geweest rondom de vraag welk soort rechtmatigheidscontrole 
accountants nu precies zouden moeten verrichten. Gaat het alleen om de recht-
matigheid van de financiële handeling (het afboeken op een begrotingspro-
gramma, het aanwenden van deze of gene specifieke regeling, het naleven van 
aanbestedingsregelgeving) of wordt van de accountant ook een juridisch 
oordeel gevergd over de onderliggende besluitvorming? De vele wijzigingen die 
wet- en regelgeving na 2002 ondergingen, leidden tot een taakstelling die de 
accountant duidelijker dan voorheen opdroeg te beoordelen of de in de jaarre-
kening opgenomen baten en lasten rechtmatig tot stand gekomen waren.2 De 
precieze juridische diepgang van deze controle werd daarop hevig bediscussi-
eerd. Zou een accountant bijvoorbeeld voor elk bouwproject ook nog zelfstan-
dig moeten nagaan of aan alle vergunningvoorschriften was voldaan? De minis-
ter van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties gaf uitsluitsel: 
‘Uitgangspunt is (...) dat het gaat om rechtmatigheid van beheershandelingen 
[cursivering MvO/WvdW] die leiden tot financiële transacties.’3 De nadruk op 
de beheershandelingen geeft aan dat een toetsing van de rechtmatigheid van de 
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achterliggende besluitvorming niet tot de taken van de accountant behoort. 
Het draait dus om toetsing aan juridische normen die verband houden met 
het financiële beheer. Ook van een accountant hoeft derhalve geen oordeel op 
grond van andere wetgeving te worden verwacht. Omdat het college het finan-
ciële beheer voert, geldt ook hier het college als de gecontroleerde. Op grond van 
de Wta horen alle accountants zich onafhankelijk op te stellen ten opzichte van 
degenen die zij controleren. Deze wet voorziet in een indrukwekkend sanctie-
arsenaal voor accountants die zich hieraan niet houden. Om de onafhankelijk-
heid van de accountant ten opzichte van het college te benadrukken, regelt de 
Gemeentewet (artikel 213 lid 2) dat de gemeenteraad de accountant aanwijst. 
De raad stuurt daarnaast bij verordening (de zogeheten 213-verordening) de 
accountant aan en bepaalt zelf hoe ver die sturing gaat. Wil de raad zijn 
opdrachtgeversrol jegens de accountant goed invullen, dan draagt hij zorg voor 
voldoende eigen knowhow, hetzij binnen de griffie of hetzij door het inhuren 
van externe expertise. 

Of de onafhankelijkheid ten opzichte van het college daarmee compleet is, 
is daarmee niet zeker. In de gemeentelijke praktijk weet een meerderheid van 
de leden van de raad zich immers in politieke zin verbonden aan het college. 
Niettemin is deze situatie in elk geval wenselijker dan die waarin de gecontro-
leerde (het college) zijn eigen controleur aanstuurt. 

De controle van de accountant leidt tot een rapport en al dan niet tot een 
goedkeurende ‘accountantsverklaring’. Aan het niet afgeven van een dergelijke 
verklaring kan de accountant geen juridische of politieke consequenties verbin-
den. De raad heeft die mogelijkheden wel. Bij het goedkeuren van de jaarreke-
ning kan de raad eventuele onrechtmatigheden accepteren met een zogenaamd 
indemniteitsbesluit.4 Het staat de raad te allen tijde vrij politieke sancties te 
treffen jegens het college (of één of meer van zijn leden). Toepassing van de ver-
trouwensregel – en het daarop volgend ontslag van een wethouder – is daarbij 
de zwaarste sanctie. Indirect kan accountantscontrole dus ook een rol spelen bij 
de politieke verantwoording die het college aan de raad moet afleggen.

Rijksoverheid
Ook het rijk speelt een rol. In tegenstelling tot de voorgaande twee contro-

leurs vervult de rijksoverheid een wezenlijk andere controlerol; we duiden dit 
aan als ‘toezicht’. Toezicht door het rijk is primair ingegeven vanuit de gedachte 
van de eenheidsstaat. Gemeenten zijn gebonden aan hogere, nationale en Euro-
pese, rechtsnormen. Daarnaast mogen zij geen besluiten nemen die in strijd 
zijn met het nationale ‘algemene belang’. Het gaat hier dus niet primair om 
politieke verantwoording, maar om ervoor te zorgen dat gemeentelijk handelen 
het recht en de daarachterliggende beleidsdoelstellingen van de nationale over-
heid niet frustreert. Afgezien van de zeer spaarzaam gebruikte mogelijkheid van 
ingrijpen wegens ‘strijd met het algemeen belang’, kan worden gesteld dat het 
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hier primair om controle van rechtmatigheid gaat. Vanuit de principes van de 
rechtsstaat gaat het daarbij niet alleen om de rechtmatigheid van de financiële 
handelingen (bijvoorbeeld aanbestedingsregels of regels uit de Financiële-ver-
houdingswet), maar ook om de rechtmatigheid van die aspecten van besluiten 
die wat verder van het zuiver financiële verwijderd zijn. Anders gezegd: in 
tegenstelling tot de controle door accountant en/of controller, zou van het rijk 
juist wel mogen worden verwacht dat ook de nationale en internationale regels 
rondom bijvoorbeeld ruimtelijke ordening, onderwijs of privacy in het toezicht 
worden betrokken.

Deze andere achtergrond kan bovendien gevolgen hebben voor het ant-
woord op de vraag wie gecontroleerd wordt. Omdat de controle vanuit het rijk 
de gemeente als geheel (de rechtspersoon) treft, kunnen maatregelen elk 
gemeentelijk orgaan – ook de raad – treffen. 

Rekenkamer
In 2002 is de gemeentelijke rekenkamer in de Gemeentewet geïntroduceerd. 

In eerste instantie is deze introductie gepresenteerd als een instrument om de 
positie van de raad te versterken. Aan de andere kant: de gemeentelijke rekenka-
mer heeft de bevoegdheid de gehele gemeentelijke bestuursorganisatie – de 
raad inbegrepen – onder het vergrootglas te leggen. Dat de door de raad inge-
stelde rekenkamer ook de gemeenteraad zelf kan controleren, heeft al tot veel 
discussie geleid. Zeker in het geval een rekenkamercommissie (deels) uit raads-
leden bestaat, kan dat die raadsleden in een lastige positie brengen. Over de zin 
en onzin hiervan is voldoende geschreven.5 

  De raad stelt ofwel een rekenkamer in (geregeld in artikel 81a e.v. Gemeen-
tewet) ofwel regelt zelf bij verordening een rekenkamerfunctie (artikel 
81oa e.v. Gemeentewet). In het laatste geval hebben raden meer vrijheid bij 
de invulling en kunnen ze ook raadsleden benoemen als lid van een reken-
kamercommissie. De rekenkamer moet wel onafhankelijk haar werk 
kunnen doen. In beide gevallen mogen raden de rekenkamer zelf dan ook 
geen onderzoeksopdrachten geven. Ze kunnen de rekenkamer daartoe wel 
een verzoek doen. 

  In de artikelen 186 en 187 Gemeentewet is de bevoegdheid van de rekenka-
mers uitgewerkt. Zij onderzoeken de doelmatigheid, doeltreffendheid en 
rechtmatigheid van het gevoerde bestuur. Dit betekent dat het gevoerde 
bestuur door de raad zelf (naast dat van het college of de burgemeester) ook 
onderwerp van onderzoek kan zijn.

Vastgesteld kan in elk geval worden dat rekenkamers door de wetgever niet 
primair in het leven zijn geroepen om een rol te spelen in het reguliere proces 
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van politieke verantwoording van het college aan de raad, maar dat zij vooral een rol 
zouden moeten spelen in de publieke verantwoording tussen de gemeentelijke bestuurs-
organisatie als geheel en de gemeentelijke ingezetenen. Bezien vanuit het soort controle 
door een rekenkamer, is deze conclusie eigenlijk opmerkelijk. Volgens de 
toelichtende stukken bij de dualiseringswetgeving controleren rekenkamers 
‘primair’ de doeltreffendheid (is het doel bereikt?) en de doelmatigheid (kon het 
doel ook op een betere, goedkopere manier worden bereikt?) van het gevoerde 
bestuur.6 Daarbij gaat het niet alleen om de financiële aspecten van de zaak, 
maar ook om de vraag in hoeverre bepaalde beleidsinhoudelijke doelstellingen 
verwezenlijkt zijn. Bij beleidsinhoudelijke kwesties is een bepaalde politieke 
waardering van de feiten vaak onontkoombaar. Daartoe is de raad het bij uitstek 
geschikte orgaan, waardoor het de vraag is waarom de rekenkamer zo onafhan-
kelijk van de raad zou moeten opereren (zie kadertekst).

Gemeenteraad
Tot slot bespreken we de controle door de gemeenteraad. Daarmee is het 

beeld van de controleurs overigens niet compleet. Er bestaat ook een mogelijk-
heid van controle door een rechter, controle door de media of burgers (Wob-
verzoeken) of controle door de provincie. Gelet op de omvang van deze bijdrage 
voert het te ver hierop nog uitgebreid in te gaan. 

• De raad (artikelen 169 en 180 Gemeentewet) controleert het college (en 
zijn leden) en de burgemeester en via hen de gemeentelijke ambtenaren.

• Daarbinnen is het informatierecht wezenlijk (artikel 169 lid 2, 3, 4, arti-
kel 155 Gemeentewet).

• De raad stelt zelf eerst de kaders vast in de verordeningen (artikelen 212, 
213 en 213a Gemeentewet eventueel artikelen 81oa, 155a Gemeentewet).

De controle van de raad valt hoofdzakelijk binnen het domein van de politieke 
verantwoording. Maatstaven daarvoor zijn er niet. Alleen bij het vaststellen van 
de jaarrekening en eventuele indemniteitsbesluiten is duidelijk dat de raad het 
juridische oordeel velt dat de boeken gesloten kunnen worden (décharge). Indem-
niteitsbesluiten zijn hoogst zeldzaam en aan het niet verlenen van décharge zijn 
inmiddels geen rechtsgevolgen meer verbonden.7 Sterker nog, als de raad het 
niet doet, doen Gedeputeerde Staten het. De raad leunt bij dit juridische oor-
deel bovendien sterk op het oordeel van de accountant, waardoor zijn rechtma-
tigheidscontrole in de praktijk weinig voorstelt. De politieke verantwoording die 
het college naar aanleiding van het oordeel van de accountant moet afleggen, is 
daarentegen wel van groot belang. Vaak gaat het om het achterhalen van de oor-
zaken van onrechtmatige handelingen, alsmede om de vraag welke maatregelen 
nodig zijn om deze in de toekomst te voorkomen. 
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Zoals gezegd, maatstaven voor de raadscontrole zijn er niet. Raadsleden kunnen 
elk argument betrekken bij hun beoordeling. De argumenten van raadsleden 
zullen vaak van partijpolitieke aard zijn. Ook argumenten van doeltreffendheid 
en doelmatigheid kunnen echter een rol spelen. Bijvoorbeeld: had het college 
bij een aanbesteding van een ICT-systeem niet beter moeten sturen op het goed 
functioneren van het systeem en voor een marktpartij moeten kiezen die meer 
de benodigde kennis in huis had? Ook de rechtmatigheid kan in de discussie 
worden betrokken, al zal dat meestal geen invloed meer hebben op genomen 
besluiten. Het uiteenlopende karakter van de controlemaatstaven wordt sterk 
in de hand gewerkt door de omstandigheid dat de raad geen collegiaal orgaan is 
en een belangrijk deel van de controlebevoegdheden (zoals de algemene verant-
woordings- en inlichtingenplicht uit artikel 169 jo. 155 Gemeentewet) kan 
worden geactiveerd door individuele raadsleden of -fracties. Elke fractie zal 
daarbij haar eigen accenten leggen en elke raad biedt in zijn Reglement van 
Orde mogelijkheden voor individuele of gekwalificeerde minderheden of meer-
derheden om onderwerpen te agenderen. De bevoegdheid tot het doen van 
onderzoek (raadsenquête) is een zodanig zwaar controlemiddel dat wel een 
besluit vergt dat gedragen wordt door een meerderheid van de raad de (artikel 
155a e.v.). 

Conclusies vanuit collegeperspectief
Het geheel overziend, rijst de vraag: kan het niet eenvoudiger? Het is voor-

stelbaar dat collegeleden zouden willen dat hun handelen één keer goed wordt 
gecontroleerd en dat zij daarvan later gevrijwaard blijven. Dit zou het samen-
voegen van controlemechanismen of het schrappen ervan vergen. De mogelijk-
heden hiervoor zijn – gelet op het voorgaande – beperkt. Elk instrument heeft 
zijn eigen achtergrond en ratio.

Samenvoegen rechtmatigheidscontrole?
Ten aanzien van de rechtmatigheid kan de controle van de controller en van 

de accountant niet samengevoegd worden. De controller werkt immers in 
opdracht van de gecontroleerde, terwijl de accountant in opdracht werkt van de 
controleur. Ook het invoegen van de accountantscontrole in de rechtmatig-
heidstoetsing door het rijk is maar beperkt mogelijk. Voor het toezicht op de 
rechtmatigheid van besluiten die niet primair financieel van aard zijn, biedt de 
accountantscontrole het rijk niet veel soelaas. Deze is immers louter gericht op 
de rechtmatigheid van de beheershandelingen en niet op de rechtmatigheid 
van de onderliggende besluitvorming. Alleen op het deelterrein van specifieke 
uitkeringen is er een mogelijkheid van samenvoegen. Dit is dan ook gebeurd in 
artikel 17a van de Financiële-verhoudingswet waarin is bepaald dat de regering 
bij haar controle van de aanwending van specifieke uitkeringen gebruikmaakt 
van de rapportages van de door de raad benoemde accountant.8 
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Ook de rekenkamer heeft als mogelijkheid de rechtmatigheid te onderzoeken. 
Zij is volledig vrij in haar onderzoek en kan niet door het college worden inge-
zet bij het bewaken van zijn taken. De rekenkamer richt zich daarbij echter 
nauwelijks op rechtmatigheid van financiële handelingen, maar vooral op 
rechtmatigheid van bestuurlijke handelingen. Bijvoorbeeld door te controleren 
of het beleid voldoet aan de vereisten van behoorlijk bestuur. Samenvoegen van 
de controle door de rekenkamer met die van de accountant of het rijk is dus 
onder het huidige wettelijke kader weinig zinvol.

Samenvoegen doelmatigheids- en doeltreffendheidscontrole?
Daarnaast klinkt het samenvoegen van verschillende vormen van doelma-

tigheids- en doeltreffendheidscontrole op het eerste gezicht logisch, maar ook 
dit stuit op wetten en praktische bezwaren. Het samenvoegen van de controle 
door de rekenkamer en de controle op grond van artikel 213a Gemeentewet (die 
immers allebei vooral op doelmatigheid en doeltreffendheid zien) is conceptu-
eel lastig. De controle op grond van artikel 213a Gemeentewet wordt nu uitge-
voerd in opdracht van het college (binnen door de raad gegeven regels), terwijl 
de rekenkamer vooral het college onder het vergrootglas legt en geheel vrij is in 
haar onderzoek. 

Conclusies vanuit raadsperspectief
De mogelijkheid de verschillende controlevormen met elkaar te combine-

ren, is dus beperkt. De onoverzichtelijkheid die daarmee gepaard gaat, is deels 
onvermijdelijk. Als er een orgaan is dat de uitkomsten van de verschillende 
vormen van controle zou moeten samennemen en daaraan politieke duiding 
(en sturing) geven, dan is dat het orgaan dat aan het hoofd van de gemeente 
staat: de raad. De vraag is vooral hoe de raad zijn controlerende taak kan invul-
len en de controle door andere instanties maximaal kan benutten.

Vooraf: een gemeenteraad heeft twee verschillende invalshoeken bij zijn 
controlerende taak. De raad is het hoogste orgaan binnen de gemeente en 
beschikt over formele bevoegdheden. Anderzijds is hij een politiek orgaan. 
Raadsleden zijn gekozen op grond van hun politieke ideeën en idealen. Zij zijn 
erop gericht hun politieke doelstellingen te verwezenlijken en zullen proberen 
daarvoor zo veel mogelijk macht en invloed te krijgen. Vanuit beide invalshoe-
ken houden raadsleden de besluiten van het college, hun dagelijks bestuur, kri-
tisch tegen het licht namens de burgers die zij vertegenwoordigen. Bij beide 
invalshoeken ook, speelt de verdeling binnen een raad in een oppositie en een 
coalitie een rol. 

Al speelt de ‘politiek’ uiteraard bij alles een rol, bij de ene invalshoek ligt het 
accent meer op de raad als geheel (als orgaan), bij de andere meer op de indivi-
duele raadsleden en raadsfracties. Het goed vormgeven van de formele bevoegd-
heden van de raad als geheel (dus coalitie en oppositie gezamenlijk), kan maken 
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dat discussies meer over de inhoud kunnen gaan in plaats van over formele 
bevoegdheden. Een voorbeeld is het vrijwel geheel uit handen geven van de 
213a-onderzoeken aan de colleges. Raadsleden willen zich nog weleens uitspre-
ken over de organisatie en de bedrijfsvoering, colleges betogen dan dat ze zich 
daarmee niet mogen bemoeien, omdat dit hun bevoegdheid is. Als raden hun 
213a-verordening serieus nemen, is dat de weg om de doelmatigheid en doel-
treffendheid van de organisatie te bespreken. Maar ook in het zelf regelen van 
de verhouding tot de accountant of het zorgen dat het rekenkameronderzoek 
door de burgers van de stad als nuttig wordt ervaren, zijn onderwerpen waarbij 
de raad als geheel vaak een sterkere positie kan nemen.

Voor de individuele raadsleden en fracties blijft het contact met de samenle-
ving en het weten wat er leeft, het laten zien wat er anders zou moeten, het zich 
onderscheiden van anderen een essentie van het raadswerk. Onderdeel daarvan 
is het reageren op incidenten, ook een vorm van controle. Het hameren op de 
noodzaak onderscheid te maken tussen hoofdlijnen en details is zinloos. Raads-
leden maken zelf uit wat ze belangrijk vinden, het college als dagelijks bestuur 
wordt zo gedwongen zorgvuldig te zijn in de uitvoering en te luisteren naar wat 
in de stad leeft. 

Verbeteringen voor raad als geheel binnen bestaande mogelijkheden

A Aanhalen banden met de accountant
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 dergelijke rol is 
in de praktijk niet vanzelfsprekend, ook al is de raad opdrachtgever. De accoun-
tant heeft het hele jaar door intensief contact binnen de organisatie en spreekt 
eerst met het college voor hij zijn rapport uitbrengt. Een lastige 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, zoals voorheen, nog steeds de reke-
ningencommissie. Het is goed om regelmatig met de accountant om tafel te 
gaan, ook zonder vertegenwoordigers van het college en de organisatie. Hier 
valt winst te behalen zowel in tijd als in geld, doordat de raad in het voortraject 
zijn specifieke wensen al mee kan geven.

B Behandeling jaarstukken
In de praktijk is vrijwel iedereen ontevreden over de behandeling van de 

jaarstukken, zowel over die van de jaarrekening in het voorjaar als de begroting 
in het najaar. De beleids- en financiële planning en verantwoording lopen door 
elkaar, er zijn heel veel moties en amendementen ook over onderwerpen die 
eigenlijk niet bij de begroting thuishoren. Ook hier speelt uiteraard het verschil 
in positie van oppositie en coalitie. Een coalitie zal geneigd zijn het college meer 
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vertrouwen te geven, een oppositie zal alle gelegenheden blijven aangrijpen om 
naar voren te (blijven) brengen wat er anders zou moeten.

Er zijn ideeën om bij de behandeling van de jaarstukken meer toe te spitsen 
op de financiële planning en verantwoording en de beleidsverantwoording 
verspreid over de raadsperiode per onderwerp te doen plaatsvinden. De eerste 
kadernota en begroting na de verkiezingen zouden dan meteen al een ver-
gaande concrete vertaling moeten inhouden van het nieuwe raads- dan wel 
collegeprogramma. Daarna zou elk jaar vooral stilgestaan moeten worden bij 
de stand van zaken van dat programma en bij belangrijke wijzigingen in de 
financiële situatie. Beleidsevaluatie komt per onderwerp in principe eenmaal 
per vierjaarsperiode diepgaander aan de orde. Het zijn interessante ideeën. Ook 
de oppositie krijgt zo de mogelijkheid diepgaander bij het beleid betrokken te 
worden. De vraag blijft wel hoe en wanneer dan alle onderdelen tegen elkaar 
worden afgewogen. En ook of het door het jaar niet heel veel tijd kost, om de 
beleidsverantwoordingen plus de consequenties voor eventueel nieuw beleid 
(eenmaal per raadscyclus alle aan de beurt) goed vorm te geven.

C Verbeteren opdrachtgeverschap
Als de raad als geheel zijn controlerol goed wil invullen, dan moet hij goed 

opdrachtgever kunnen zijn. Dit geldt bij het vormgeven van zijn verordeningen 
op dit terrein, bij het aansturen van de accountant, maar ook bij het (laten) 
doen van onderzoek. Een goed functionerende Commissie begroting en verant-
woording (met welke naam ook) is van groot belang. Het organiseren van vol-
doende knowhow, hetzij binnen de griffie, hetzij door die ad hoc in te roepen 
(zo nodig van buiten) vormt hiervan een onderdeel.

 Wat betekent dit voor de griffier?
• Controleren is de core business van de raad.
• Zorg dat je niet te afhankelijk bent van de ambtelijke organisatie, 

school jezelf, zorg voor knowhow in griffie of voor mogelijkheden 
om knowhow in te huren.

• Zorg dat je goed als opdrachtgever voor onderzoeken en dergelijke 
kunt optreden of zorg dat dit binnen de griffie geborgd is.

Toch combineren van controlemogelijkheden?
Wellicht zou een combinatie van een paar controlemogelijkheden voor de 

raad wel een verbetering en een besparing kunnen opleveren. Als tot de conclu-
sie zou worden gekomen dat het verstandig is om onderzoeksmiddelen voor de 
raad samen te voegen met bijvoorbeeld het rekenkameronderzoek, dan is echter 
een wetswijziging nodig. Nu mag het rekenkameronderzoek namelijk niet 
door de raad worden aangestuurd.
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Twee aspecten leiden hier tot tegengestelde conclusies: 
a  Als onafhankelijk rekenkameronderzoek vooral gezien wordt als instrument 

om te waarborgen dat het onderzoek een functie heeft naar burgers in de 
gemeente en als je van mening bent dat een raad dat zelf onvoldoende zou 
kunnen waarborgen, dan moet dit onderzoek vooral onafhankelijk blijven. 
Daarbij past ook meer dat er geen raadsleden in thuishoren. 

b  De onafhankelijke rekenkamers staan vaak wel erg veraf van de politiek. Een 
gevolg is dan dat de onderzoeksresultaten ofwel louter voor kennisgeving 
worden aangenomen ofwel zelfs aanleiding zijn tot conflicten tussen reken-
kamer en raad. Op die manier werkt het niet als instrument om de positie 
van de raad te versterken. Dat kan leiden tot een pleidooi om de rekenkamer 
weer dichter naar de raad toe te brengen en wellicht zelfs samen te voegen 
met het onderzoeksbudget. De raad zou dan zelf nadrukkelijker zijn onder-
zoeksmogelijkheden moeten benutten als politieke verantwoording naar de 
burgers.

Zou gekozen worden voor een dergelijke wetswijziging, dan is het voorstelbaar 
dat de raad structureel een eigen bureau inricht en budgetten samenvoegt om 
breder onderzoek te laten doen dan in het huidige systeem. Zo’n bureau kan 
binnen of naast de griffie komen. Naast het eigen onderzoek en de aansturing 
van de accountant (verdiepingsonderzoek) zou het rekenkameronderzoek hier 
plaats kunnen vinden, met veel aandacht ook voor doelmatigheids- en doeltref-
fendheidsonderzoek dat nu door het college gedaan moet worden (213a-onder-
zoek). Het college kan dan verder zelf bezien hoe het de doelmatigheid en doel-
treffendheid toetst en waarborgt. De raad zorgt voor de nodige knowhow 
binnen de griffie, voor iemand met verstand van onderzoek en financiën. Die-
gene zou ook secretaris kunnen zijn van een Commissie begroting en verant-
woording.
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n o t e n

1 De Grondwet regelt dit op een identieke manier voor provincies. Omwille van de leesbaar-

heid noemen we dat hier niet steeds.

2 Er is wel geclaimd dat accountants vóór 2002 geen andere vraag hoefden te beantwoorden 

dan: geeft de jaarrekening een getrouw beeld van de gemeentelijke baten en lasten en is zij 

opgesteld overeenkomstig de relevante wetsbepalingen? Deze benadering klopte ook onder 

het oude recht al niet. Zie W. van der Woude (2011), Financiële controle in het gemeenterecht. Een juri-

disch onderzoek naar de ‘dualisering van de financiële functie’, Deventer: Kluwer, p. 109-113. 

3 Minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, Circulaire Rechtmatigheidscontrole 

door de accountant, 24 november 2004, p. 6. Zie ook de Nota van Toelichting bij het Besluit 

accountantscontrole gemeenten (Bag, dit besluit ging vooraf aan het Bapg, maar de Nota van 

Toelichting bij dit laatstgenoemde besluit verwijst terug naar die van het eerstgenoemde), 

Stb. 2002, 68, p. 10.

4 Indemniteitsbesluiten worden niet veel afgegeven. Dat komt omdat er nogal wat haken en 

ogen aan de regeling van de indemniteitsprocedure zitten. Zie hierover W. van der Woude 

(2011), Financiële controle in het gemeenterecht. Een juridisch onderzoek naar de ‘dualisering van de financiële 

functie’, Deventer: Kluwer, hoofdstuk 5.

5 Zie bijvoorbeeld H.G. Warmelink (2008), Interpretatief gerommel rond rekenkamers, in: NJB afl. 8.

6 Zie bijvoorbeeld de Memorie van Toelichting, TK 27751 nr. 3, p. 70. Volgens artikel 182 

Gemeentewet kan een rekenkamer ook rechtmatigheidsonderzoek verrichten. Dit onderzoek 

mag echter geen onderzoek van de jaarrekening betreffen.

7 Tot 2002 was het voor de raad mogelijk leden van het college persoonlijk financieel aanspra-

kelijk te stellen voor onrechtmatige uitgaven.

8 Dit is een gevolg van de zogeheten SiSa-operatie. De afkorting SiSa staat voor Single informa-

tion, Single audit.
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De vervreemding

Moderne gekozenen en eigentijdse bestuurders voelen zich in hun taalgebruik 
zelden geremd door oubolligheid en nietszeggendheid van weleer. In hun 
gewichtige ambtsuitoefening zijn zij steevast op weg naar ‘een stip aan de hori-
zon’, waarnaartoe de onwetende en onwillige burger geloodst dient te worden. 
De marsroute leidt steeds minder naar een ideaal of zelfs maar een oplossing, 
steeds vaker naar een procentnorm of andere vorm van cijferfetisjisme. Onder-
weg springen onze gidsen veelvuldig ‘over hun eigen schaduw heen’. Er dienen 
immers ‘bruggen geslagen’ te worden. Hoewel de focus op een stip niet zelden 
juist leidt tot zoiets als tunnelvisie.

CityCEO
De zogenoemde bestuurlijke samenhang die dit kabinet het land wil 

opdringen, is een aardig en tegelijk pijnlijk voorbeeld. Je kunt het plan zien als 
sluitstuk van de decennia geleden ingezette, geleidelijke afbraakoperatie Terug-
tredende Overheid. Alles ‘vermarkten’ en privatiseren, als het moet zelfs aan 
gelukszoekers en aasgieren. Wat je overhoudt,  flikker je over de schutting in de 
achtertuin van de burger, die het als vrijwilliger mag oprapen en uitzoeken. Na 
bejubeling van het individualisme is het nu tijd voor een vreemd soort volunta-
risme. Wie opdraait voor de kosten als ook deze stap naar het anarcho-kapita-
lisme hopeloos de mist ingaat, krijgen we niet te horen. 

De stip aan de horizon is in dit geval de politiek en het bestuur zelve, die 
verdwijnen uit de leefwereld en het zicht van de burger. Juist op het diepst van 
de crisis. Het openbaar bestuur en algemeen belang zijn inmiddels al goeddeels 
het speelterrein van consultants en managers. De publieke zaak als sterfhuis-
constructie op weg naar nog meer ‘efficiency’. Burgemeester is eigenlijk een veel 
te ouderwetse titel; over een jaar of tien heet die vermoedelijk CityCEO.

Megalomanië
Een bijrolletje heeft de overheid in het blijspel van vraag en aanbod. De 

‘grensverleggende’ opvattingen daaromtrent beginnen zich nu ook steeds 
driester te vertalen in het denken over de praktische kanten van onze staatsin-
richting. In het verleden is er van alles in die richting geprobeerd. ‘Groot’ 
denken mag de schatkist blijkbaar wat kosten. Zelfs nu het crisis is.

 Je zou zoetjesaan een complete overzichtstentoonstelling kunnen inrichten 
van de doedels die onder verantwoordelijkheid van opeenvolgende ministers van 

o
p

i
n

i
e
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Binnenlandse zaken zijn gemaakt over de bestuurlijke herindeling van Neder-
land. Tegenover de portrettengalerij met oud-bewindslieden in de gang op het 
departement aan de Schedeldoekshaven een hele wand met misbegrepen 
bestuurskunst: planologisch futurisme. Verschil is alleen dat kunst door de 
jaren heen vaak meer waard wordt. In dit geval kunnen we spreken van weg-
gegooid geld. 

Ronald Plasterk schildert graag, staat in zijn cv. Zijn eerste proeve van een 
ministerieel meesterwerk was die amorfe klodder op de kaart van Nederland, 
waarin de toeschouwer de – vooralsnog naamloze – superprovincie, het ‘lands-
deel’ Noord-Nederland zou moeten zien. Goede kunst choqueert en ver-
vreemdt, zeggen ze weleens. Er zijn echter grenzen. Al helemaal aan gemeenten 
en provincies, zoals we weten. Dit was geen provincie, dit was je reinste provo-
catie. Mocht nog een prijsvraag worden uitgeschreven om de nieuwe bestuurs-
klont van een naam te voorzien: wat te denken van het landsdeel Megalomanië. 
Voorland van het grootschalige besturen. Heel Nederland één metropoolregio, 
al dan niet van Duitsland.

De Senaat (ze zijn daar terecht niet zo tuk op experimenteel geklieder met 
wetgeving en beleid) had het kabinet gevraagd om zoiets als een bestuursvisie. 
Je zou verwachten dat een minister kijkt naar wat goed loopt, daarop voortbor-
duurt en bijbuigt waar nodig. Structuren van hoe we ons land runnen, zijn in 
een lange tijd uitgekristalliseerd. Voor een groot deel van onderop. Van neder-
zetting naar dorp en stad naar gemeente. Iets soortgelijks bij de provincies. 
Allemaal misschien niet ideaal en voor de eeuwigheid. Er zit wél een zekere 
logica en ontstaansgeschiedenis achter, waaruit sociaal zoiets is gegroeid als 
‘samenhang’. Om dit laatste ging het de Eerste Kamer nou net. Niet om smake-
loze eenheidsworst, zover ik begreep.

Barnett Plasterk
Het is alsof de minister werd verzocht een mooi, zeventiende-eeuws land-

schap van Jacob van Ruisdael met van die typisch Hollandse luchten te restau-
reren en veilig te stellen voor de toekomst. Na de klus, bij de presentatie van het 
karwei, onthult hij een doek met twee strakke vlakken à la Barnett Newman. De 
vlag van Den Haag. Who’s afraid of yellow and green. Kleuren die in onderlinge com-
binatie de naam hebben agressie op te roepen. ‘Kijk mensen, dit is het gewor-
den.’ Stilte en ongemakkelijk voetgeschuifel in de zaal. Tot iemand begint te 
roepen dat dit écht niet kan en verontwaardigde bijval krijgt van het hele gezel-
schap. Het werk van Newman heeft nogal eens uitgenodigd het stanleymes ter 
hand te nemen. Niet doen! Een scherpe pen volstaat. Straks, maart volgend jaar, 
ook een rood potlood. De Senaat heeft inmiddels al haar kunstkritiek gegeven: 
Plasterk moet het zaakje nog maar eens overschilderen.
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Erger dan Brussel
Wat het kabinet aan wil met het binnenlands bestuur kun je kort vangen 

onder de slogan: ‘Erger dan Brussel’. Zeker in wisselwerking met wat tot ons 
komt uit de Europese hoofdstad. Je kunt beweren dat het in lijn is met het stre-
ven dat hogere instanties niet iets moeten doen wat lagere instanties zelf 
kunnen afhandelen (subsidiariteit). Dan zou je dit ook netjes moeten regelen voor 
betrokkenheid bij en invloed op de lokale en (sub)regionale democratie. Dit 
gebeurt niet.

Net als het fiasco van het democratisch tekort in Europa, zou het steeds 
verder verkleinen van de invloed die de burger heeft op het bestuur dicht bij 
hem in de buurt, weleens kunnen uitdraaien op een dure grap. Die geluiden 
kun je nu al horen, als je ernaar wilt luisteren. Er zijn maar weinig gemeente-
raadsleden die durven beweren dat gemeenschappelijke regelingen en andere 
schijnconstructies van bovenlokaal bestuur een zegen zijn voor transparantie 
en inspraak van de bevolking.

Ik ken een gewaardeerd nestor van een gemeenteraad die het – ondanks zijn 
uitgesproken neoliberale gedachtegoed – langzamerhand zelf een beetje te 
gortig begint te vinden dat hij als ‘controlerend’ politicus tevens een actieve rol 
speelt bij grootschalige grondverkoop ten behoeve van een bedrijventerrein, 
waarvan de vraag is of het ooit rendabel zal blijken. De man is bestuurslid van 
een gemeenschappelijke regeling. Als het fout loopt, wordt ‘zijn’ gemeente voor 
100 miljoen euro in het pak genaaid. Meer dan het totaal van de begroting. 

Bijster
Je schijnt het niet hardop te mogen zeggen, maar de zogenoemde bestuurs-

partijen in ons land dragen een zware medeverantwoordelijkheid voor het ont-
staan van de crisis. Bij de banken; op de huizenmarkt. Toezicht en tijdig ingrij-
pen zijn ernstig verwaarloosd.

Een grondige heroriëntatie op het eigen politieke denken en functioneren 
ontbreekt bij deze partijen. De lichtstip aan het einde van de tunnel is niet meer 
dan een vage notie en belofte dat het straks allemaal wel weer goed komt. Het is 
maar conjunctuur; het gaat vanzelf wel weer over. Als we maar trouw zweren 
aan ‘De 3 Procent’. Waar het vooral aan schort, is het vertrouwen bij consument 
en burger, wordt beweerd. Dat deze hun geloof in de traditionele politiek volle-
dig bijster zijn, dringt niet door tot onze bestuurders of er wordt langsheen 
gepalaverd. Wie hierop wijst, is negatief, een populist, gaat niet mee met zijn 
tijd. Je kunt kennelijk beter de crisis kwajongensachtig weg giechelen en grin-
niken. 

Beide partijen die nu regeren, hebben de afgelopen jaren de democratie, 
vooral ook de lokale, een slechte dienst bewezen. Het neoliberalisme heeft zijn 
tijd verdaan met zichzelf te klonen en clownen in weinig verheffende afschei-
dingsbewegingen die het land behoorlijk onbestuurbaar hebben gemaakt. De 
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sociaaldemocratie heeft zijn achterban in wijken en buurten van zich ver-
vreemd; wellicht met uitzondering van het hand-in-hand-kameraden-nepo-
tisme in de Rotterdamse wijk Feijenoord, waarmee de lokale democratie uitein-
delijk ook allerminst een boost is bezorgd.

Burgers krijgen hun vertrouwen in de overheid niet terug door een kwart-
procentje groei. Zij laten zich over het algemeen ook niet afkopen met een 
waarderingsspeld voor bewezen maatschappelijk hulpbetoon. (Daarmee is niets 
miszegd over het belang van vrijwilligers.) De overheid is een vangnet voor haar 
burgers. De samenleving is geen hangmat voor een overheid die haar primaire 
taken en betrokkenheid van bewoners veronachtzaamt.

Vermorst
Als struisvogels schaalvergroting gaan propageren, doe je er verstandig aan 

hun eieren nog eens goed tegen het licht te houden. Als de nationale overheid 
van terugtreden en het ontkennen van verantwoordelijkheden haar core business 
maakt en de lokale overheid via ‘opschaling’ dwingt meer afstand te nemen van 
haar inwoners; als die lagere overheid dan eenzelfde manoeuvre inzet richting 
de burger, dan is er per saldo maar eentje de dupe. Erger dan de calculerende 
burger is de onberekenbare overheid. Onberekenbaar in tweeërlei opzicht: wis-
selvallig en niet te ‘kwantificeren’.

Het zou ‘aardig’ en tamelijk onthutsend zijn, als CBS, SCP, PBL, Reken kamer 
en dan ook maar gelijk Maurice de Hond samen een formule wisten te beden-
ken waarmee je kunt uitdrukken wat gedurende een mensenleven wanbeleid 
van de overheid de burger gemiddeld kost aan belastingeuro’s, vermorste 
inspraakuren en zoiets als gederfd levens- en woonplezier. Dat zou inzichtelijk 
maken hoe nauw een goed lokaal bestuur luistert en een beetje ordentelijke 
dienstbaarheid aan de ‘klant’. Het gaat uiteraard niet om teleurstelling bij een 
wegbezuinigd buurtbarbecuetje of een dakkapelletje dat geen genade vindt bij 
de welstandscommissie. 

Dombo & Dimby
Een overheid confronteert de individuele burger door de jaren heen met de 

consequenties van allerlei voorgenomen en al dan niet uitgevoerde plannen. Je 
wordt voor de non-keuze gesteld dit maar over je heen te laten komen of je 
ermee te bemoeien en je er zo nodig tegen te verzetten. Daarvoor hoef je geen 
pathologische querulant of beroepsactivist te zijn. Een dombo heeft ooit de 
term ‘nimby’ verzonnen; inmiddels een scheldnaam om iemand weg te zetten 
als kortzichtig en egocentrisch, als deze minder euforisch is over de overheid 
dan de beleidsmakers zelf. Alsof je erop zit te wachten vaak jaren achtereen te 
worden opgezadeld met allerlei machtsvertoon en bestuursdwang die maag-
zweren bevorderen en de bloeddruk oplieren.
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We zijn het er in dit land wel zo’n beetje over eens dat de overheid zo veel 
mogelijk met haar tengels van de persoonlijke levenssfeer moet afblijven. Met 
een beroep op het algemeen belang van economische en ruimtelijke ordening 
mag die overheid wél schaamteloos en ongestraft haar voet tussen de deur van 
het privédomein zetten. Zo goed als ongevraagd het intiemste betreden wat 
iemand bezit op zijn slaapkamer en sanitair na: z’n achtertuintje. In concrete 
zowel als imaginaire betekenis.

In dat soort gevallen is het een vereiste dat besluitvorming en controle 
daarop zich enigszins afspelen in je nabijheid en niet onnodig naar een techno-
cratisch en abstract niveau worden getild, enkele tientallen kilometers ver-
derop. Dat komt de kwaliteit van de besluiten niet ten goede en ook niet de 
democratische ‘beleving’ en het rechtsgevoel van degenen om wie het gaat. Ver-
vreemding is een proces waarbij mensen zich niet meer eigen voelen omdat 
men het idee heeft geen invloed te kunnen uitoefenen op ontwikkelingen en 
omstandigheden. Daarom, als het maar enigszins kan: democratie in de achter-
tuin, dimby.

Woekerpolis
Het kan geen kwaad à la Google Earth vanuit de hoogte eens in te zoomen 

op mijn ‘achtertuin’ (ik heb ’m niet) en die van mijn buurtbewoners. Heen te 
breken door allerlei bespiegelingen over ijle en mistige hogere bestuurslagen en 
een kijkje te nemen hoe het er op de grond, aan de basis, aan toegaat. Ik koester 
geenszins de illusie dat het een uniek verhaal is. Eerder dat het model staat voor 
wat speelt in andere middelgrote gemeenten die straks moeten geloven aan de 
Plasterkdoctrine.

Een Vinex-wijk met 25.000 zielen. Laten we deze voor het gemak de wijk 
Niemandsland noemen. Destijds op de tekentafel lukraak toebedeeld aan de 
groeigemeente, waarvan hij nu deel uitmaakt. ‘polis’ is Grieks voor stad; 
‘woeker’ betekent: voortdurende groei ten koste van iets anders. Vandaar de 
gemeente Woekerpolis. Dat deze naam in de verte associaties oproept met mala-
fide OG-baronnen is uiteraard puur toeval.

Spookstad
Van origine tuindersdorp onder de raffinaderijrook van de grote stad, heeft 

de gemeente in luttele jaren schoksgewijs de gedaante aangenomen van een self-
proclaimed forensenparadijs. De groeistuipen werden heftiger, toen de Vinex-
locatie erbij kwam en het inwonertal in één klap verdubbelde tot 50.000. Een 
volstrekt willekeurig planologisch monstrum. Er ontstond een geografisch en 
sociaal-demografisch gespleten, zeer kunstmatige eenheid met de ambities en 
vooral de problemen van een grote stad. Enigszins gechargeerd: een soort Oost- 
en West-Berlijn. Zonder muur uiteraard, maar met een snelweg ertussen als 

Binnenwerk JG 2013   110Binnenwerk JG 2013   110 11-09-13   13:5511-09-13   13:55



111

d e  v e r v r e e m d i n g

onneembare barrière, als het erom gaat je als bewoner onderdeel te weten van 
zoiets als een woongemeenschap met gedeelde collectieve voorzieningen.

De eveneens in omvang uitgedijde ambtenarij op het gemeentehuis in het 
‘oude centrum’ en ook de dorpspolitiek blijken tot dusver maar matig door-
drongen van deze ‘bilocatie’ en de noodzaak tot enige samenhang in het beleid 
ten aanzien van de beide delen. Het meest hilarisch kwam dit aan het licht toen 
een bewoner zich met een vraag wilde wenden tot de gebiedsregisseur (het 
woord alleen al) bij hem in de nieuwbouw. De functionaris bleek met vakantie. 
Zijn collega, belast met de andere kant van de gemeente, zei resoluut de beller 
niet van dienst te kunnen zijn. ‘Ik ga over het bestaande deel van het dorp.’ Beteu-
terd constateerde de bewoner dat hij dan blijkbaar in het niet-bestaande deel 
leefde; in een spookstad of fata morgana.

Koningslinde
Ook de bevolking van de oude kern mag graag enig dedain laten blijken 

voor wat in de nieuwbouw is komen aanwaaien uit de grote stad. Velen van hen 
kwamen daar zelf overigens ook ooit vandaan. Zij wanen zich echter autoch-
toon en ingeburgerd. Bij de troonswisseling ontstond een serieuze protestbe-
weging tegen het besluit de koningslinde te planten bij de Vinex-buren. Bij een 
hoog oplaaiende discussie over welke van beide bibliotheken moest worden 
wegbezuinigd, zette het oude dorp een massieve lobby in om de vestiging in de 
nieuwbouw te offeren. Men dreigde met een referendum, wat werd ingeslikt 
omdat niet kon worden voldaan aan het vereiste opkomstcriterium.

Sociale cohesie in een nieuwbouwwijk heeft zeker een aanloop van tien tot 
vijftien jaar nodig om op te bloeien, zeggen kenners. Deze dient ook actief aan-
gezwengeld en ondersteund te worden en daarbij is de lokale politiek onmis-
baar om er de voorwaarden voor te scheppen. In Niemandsland dreigt het 
tegendeel. Zeker nu, in crisistijd. De voorzieningen waarmee mensen naar hier 
zijn gelokt, worden verwaarloosd en afgebroken. Het wijkoverleg is opgedoekt, 
omdat kritische bewoners ‘te ongenuanceerd’ zouden zijn. Makelaars en pro-
jectontwikkelaars, je ziet of hoort ze niet meer, na het snelle geld. Woningcor-
poraties tonen geen interesse voor de dialoog met bewoners en bijvoorbeeld 
politie. De wijkregisseur heeft zijn eigen koninkrijkje gesticht en overlegt bij 
voorkeur bilateraal in het restaurantwezen.

Hol
De politiepost in de wijk Niemandsland maakt al jaren een zeer desolate 

indruk. Hij is niet gesloten. ‘Want hij is eigenlijk nooit open geweest’, zei de 
burgemeester laatst. Ten tijde van de vorige raadsverkiezingen draaide tot ver-
velens toe een oranje-blauw caravannetje met veel te luidruchtige megafoon 
rondjes rond het plein in de wijk. ‘Als uw veiligheid u lief is, stem op ons.’ Het 
hielp: de oranje-blauwen bezetten inmiddels een derde van de raadszetels en 
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leveren de helft van het college. De particuliere bewakingsdienst in het nabijge-
legen winkelcentrum kreeg lucht van het naderende vertrek van de politie uit 
de wijk. Het bedrijf benaderde omwonenden die veel last hadden van hang-
jeugd. ‘Wij vegen de jongelui uit het winkelcentrum. Mochten ze bij jullie 
neerstrijken, wij kunnen jullie buurt ook wel rustig houden. Tegen betaling, 
uiteraard.’ Sluipende privatisering van veiligheid in de openbare ruimte.
Ook andere voorzieningen die naar samenhang en leefbaarheid zwemen, drei-
gen ten prooi te vallen aan ontmanteling. De bibliotheek. Kinderspeelplaatsen. 
‘Wij doen het voor de generaties na ons’, het vaak gehoorde adagium in de 
landspolitiek, krijgt er een erg holle klank door.

Wie zijn gekozen volksvertegenwoordigers erop aanspreekt, krijgt veelal te 
horen: ‘Tsja, daar gaan wij niet over. Dat is de stadsregio en daar hebben wij 
maar weinig in te brengen.’ Of: ‘Wij moeten wel. Van het rijk.’ En in toene-
mende mate: ‘Wij zijn met handen en voeten gebonden aan afspraken met onze 
buurgemeente.’

Wajang
De ene operatie om van onze gemeente enigszins een bestuurlijke en sociale 

eenheid te maken is nog allerminst afgerond en dreigt te stagneren, de volgende 
schaalvergroting wordt alweer met verve in gang gezet. Om te voldoen aan de 
Plasterknorm zouden wij andermaal in inwonertal moeten verdubbelen. Nog 
voor dit formeel zover is, wordt samenwerking met twee naburige gemeenten 
op tal van punten al doorgevoerd. Zo ontstaat een nog willekeuriger samen-
raapsel van oude dorpskernen en Vinex-enclaves. Een verzameling gemeen-
schappelijke regelingen, bovenlokale en subregionale vergaderclubs, waarop de 
burger geen enkel zicht heeft, laat staan invloed. Gemak ondervindt hij er al 
helemaal niet van. Het deel van onze gemeenteraad dat zich ‘manager’ waant of 
voelt (geen beschermde titel) lijkt de vingers af te likken bij ‘het proces’. In 
termen van democratische controle een raar wajangspel, waarin iedereen druk 
doende is over zijn eigen schaduw heen te springen.

De bevolking van Woekerpolis begint zich steeds nadrukkelijker hardop af 
te vragen voor wiens belang die raadsleden er zitten en wat de gevolgen zijn van 
hun voortvarendheid. Het kiezersmandaat voor de periode 2010-2014 gold toch 
het eigen gemeentelijk beleid, luidt een veel gestelde vraag. Een inhoudelijk, 
politiek debat over een zo belangrijk onderwerp als de aanstaande fusie wordt 
niet of nauwelijks gevoerd. Het gaat voornamelijk om technische uitwerking 
waar zelfs de betrokken burger snel bij afhaakt. Uitleg aan de eigen achterban: 
ho maar. Soms lijkt het of in de vergaderzaal 29 geachte afgevaardigden heel 
wethouderiabel zitten te wezen met mekaar. Meningsvorming en controle 
schijnen minder belangrijk. De voor de hand liggende vraag aan de bewoners 
‘Willen jullie dit?’ is niet gesteld, nu het nog kon.
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Steunkous
Dit is geen bot pleidooi voor ‘Eigen burger eerst’. Wél om meer prioriteit te 

geven aan kerntaken, die zeker ook dringende aandacht behoeven: dienstbaar-
heid aan de burger en bevordering van maatschappelijke samenhang. In een 
wijk als Niemandsland met vele duizenden huishoudens die zich diep in de 
schulden hebben gestoken om er te kunnen wonen. Je kunt die mensen niet zo 
maar van het ene naar het andere bestuursmodel zeulen. Zeker niet als je fysieke 
leefomgeving daardoor steeds anoniemer en afstandelijker wordt. Al helemaal 
niet op een moment van bijvoorbeeld massale jeugdwerkloosheid met alle 
nevenverschijnselen van dien.

Een dommer timing om allerlei bestuurlijke nieuwlichterij over de mensen 
uit te storten laat zich nauwelijks bedenken. Wijken en buurten staan onder 
zware druk bij het verwerken van de gevolgen van het crisisbeleid. Lokale poli-
tici zouden zich eerst en vooral moeten (kunnen) richten op het in goede banen 
leiden daarvan. Geen bestuur op afstand. Een aanspreekbaar, toegankelijk 
bestuur binnen bereik van mensen die dit hard nodig hebben. Er wordt in deze 
tijden van alles afgeschoven op de bevolking. ‘De regie ligt bij de burger’, heet 
het. Allerlei maatregelen stoelen op de aanname dat de samenleving een bijna 
onuitputtelijk vermogen heeft om dit op te nemen. Buurtpreventie, thuiszorg, 
het draaiende houden van nepbibliotheken. ‘Deventer’, de verplichte inzet van 
werklozen in de thuiszorg, toont aan hoe een gemeentebestuur zich hieraan 
kan vergalopperen. In Woekerpolis loopt een wethouder die het standpunt hul-
digt: ‘Als ergens geen vrijwilligers voor te vinden zijn, is de maatschappelijke 
behoefte er ook niet.’ Ergo: als niemand de luier of steunkous van een hulpbe-
hoevende bejaarde wil verwisselen, heeft die bejaarde dat kennelijk niet nodig.

Verandermanager
Het Feest der Democratie is weer in aantocht! Zo noemt de burgemeester 

van Woekerpolis de gemeentelijke verkiezingen. Op weg erheen start een 
stroeve zoektocht naar latent talent voor de raad. Burger dichter bij de politiek, 
is het motto van een stoomcursus voor wie zich raadsvaardig genoeg vindt. 
Afgesloten met een soort banenbraderie. Hierbij dingen zittende partijen in de 
raad naar de gunst van het handjevol doordouwers dat tot het eind toe de lessen 
heeft gevolgd in bestemmingsplannen en bestuursrapportages.

De spoeling was ditmaal zo mogelijk nog dunner dan bij de vorige editie 
van de cursus. Wat overigens niet kan hebben gelegen aan de inzet en bezieling, 
waarmee de raadsgriffier het klasje begeleidde. Dit schrijf ik niet om te slijmen. 
Enigszins vreemd, die gebrekkige belangstelling. In tijden van massawerkloos-
heid zou je een toename verwachten van het aantal carrièrepolitici.

Ook wel weer verklaarbaar. De wachtgeldregeling is zeer onlangs versoberd. 
Hoewel Boven-Moerdijks, kleeft aan de raad van Woekerpolis tot in de wijde 
omtrek het imago van carnavalsvereniging, zij het een saaie. De neuzen staan 
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nogal vaak dwangmatig één kant op. Het bij elkaar ‘Koendoezen’ van consensus 
heeft ook hier aan populariteit gewonnen. Ook overleg achter de schermen en 
gesloten deuren wordt druk gepraktiseerd. Naar analogie van de grote broers en 
zussen in Den Haag kennen we hier zelfs een namaak-Torentjesoverleg. De ver-
andermanagers, strategische consultants en managers-van-de-publieke zaak 
(een greep uit wat visitekaartjes) zijn ruim vertegenwoordigd in onze dorps-
politiek. Het is de vraag of fris bloed, jonge aanwas wil aanschuiven in zo’n 
bestuurscultuurtje en of eigenzinnigheid daarin welkom wordt geheten.

Kleine schaal
Plasterks plannen en de ophef daarover hadden niet op een ongelukkiger 

moment kunnen komen. De grootste bestuurlijke herindeling sinds de negen-
tiende eeuw, middenin een crisis, in een tijd waarin alle zeilen moeten worden 
bijgezet om voldoende mensen te ronselen voor gemeenteraden en provincie-
besturen. Wij roemen onszelf in dit land altijd voor onze unieke gave tot polde-
ren, die zou zijn terug te voeren op oude verbanden en structuren.

Op het diepst van de crisis trekt het rijk zich terug uit provincies en steden. 
Provincies hebben nauwelijks nog zeggenschap. Steeds meer rijkstaken worden 
toegeschoven aan gemeenten, die daarvoor op een hoop worden geveegd. In 
wijken en buurten worden overlegvormen wegbezuinigd.

Blijkbaar is dit kabinet niet bij machte om, uitgaande van die poldertraditie, 
een overzichtelijk, kleinschalig bestuurlijk model te bedenken. Dichtbij en 
begrijpelijk voor de burger. PvdA-prominent Han Noten zei onlangs dat 
Plasterk geen flauw benul heeft waar hij mee bezig is. ‘De kleine schaal heeft 
de toekomst’, zei hij. Aankomende generaties bestuurders zijn inderdaad beter 
af met een structuur waarin zij zo dicht mogelijk bij de burger staan. Zonder 
heroïsch en chauvinistisch te willen worden: grenzen hebben we in dit land 
bij voorkeur altijd samen verlegd. Met de kop in de wind en de poten in de 
modder. Dat viel in binnen- en buitenland altijd heel goed te verkopen. Groot-
schaligheid in de politiek is meer iets voor struisvogels. Vreemde vogels.
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Politieke dienstplicht

Waar begint of eindigt de democratie? Niet direct bij de vraag ‘Kan het goedko-
per?’ zult u zeggen. Maar misschien brengt deze vraag ons wel degelijk dichter 
bij de kern van waar een democratie om draait, namelijk om de betrokkenheid 
van mensen bij de samenleving. De waarde van vrijwilligers die zich inzetten 
voor een maatschappelijk belang of de zorg voor een medemens zouden we 
bijvoorbeeld af kunnen zetten tegen de kosten die een samenleving zou moeten 
dragen, wanneer mensen niet meer bereid zouden zijn om tijd en energie te 
steken in een doel dat de samenleving, nabij of ver weg, ten goede komt.

Het is geen goed teken, wanneer mensen vragen gaan stellen bij de kosten 
van, bijvoorbeeld, parlementsleden, het salaris van een overheidsfunctionaris of 
de topinkomens en of bonussen van mensen die door de overheid, dus: de 
samenleving, betaald worden. Hun inzet voor het algemeen belang wordt wel 
degelijk afgezet tegen het eigen belang, dat op zelfverrijking, in de volksmond 
‘zakkenvullen’, kan gaan lijken, wanneer de opbrengst voor de samenleving 
niet meer wordt gezien. Een democratisch tekort.

Tegelijkertijd kan de vraag ‘Kan het goedkoper?’ de vergoedingen van poli-
tici of salarissen van ambtenaren zoveel drukken, dat weinigen nog bereid zijn 
zich in te zetten voor het algemeen belang. Nu al is mijns inziens een zeker kri-
tiek punt bereikt, waarop verdere bezuinigingen op het overheidsapparaat een 
bedreiging vormen voor de toekomstige welvaart van de samenleving.

In de hoekjes van onze kranten en tijdschriften weten columnisten vaak de 
vinger op de zere plek te leggen, maar in uitgaven zoals het Jaarboek van onze 
vereniging zoeken we de verdieping die ons dichter bij de oplossing van onze 
vraag poogt te brengen. En in een column hoort dit een prikkelende oplossing 
te zijn.

Want waar ligt die oplossing? Misschien in een oud idee, dat wij weer eens 
nieuw leven in zouden moeten blazen, namelijk een maatschappelijke dienst-
plicht. Wij kunnen mensen in alle vrijheid oproepen voor de politiek; maar wat 
als aan die oproep nauwelijks nog gehoor wordt gegeven? Als minder dan een 
procent van de bevolking zich nog dienstbaar wil maken voor de toekomst van 
onze gemeente, provincie of ons land? Dat lijkt op mensen vrijwillig vragen om 
belasting te betalen, hetgeen een (al te) kleine groep met liefde zal doen, maar 
waar de meerderheid zijn schouders bij op zal halen, met desastreuze gevolgen 
voor de staatshuishouding. 
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Een plicht biedt de oplossing. Goed, leuk is het niet, maar aan de andere kant 
weten wij, ambtenaren en politici (de mensen die zich al met overtuiging inzet-
ten voor het versterken van de samenleving), dat het voorwaar ook geen straf 
hoeft te zijn. Een jaar van je leven geven voor de maatschappij in de pure zin van 
het woord. Je talenten inzetten voor de samenleving. Dat levert volksvertegen-
woordigers op die het dagelijks bestuur intensief kunnen controleren op het-
geen in verkiezingstijd is beloofd zonder zelf voor politiek gewin te hoeven 
gaan. En het levert een jaarlijkse vernieuwing op van het bestand van volks-
vertegenwoordigers waardoor niet alleen alle groepen in de samenleving daad-
werkelijk vertegenwoordigd zijn, maar de samenstelling van de volksvertegen-
woordiging ook regelmatig verandert waardoor nieuw elan en nieuwe politiek 
een vruchtbare bodem vinden. Uiteraard met de continue ondersteuning, advi-
sering en bijstand van de griffie.

De stelling hierbij is dat door de maatschappelijke dienstplicht, die verder 
gaat dan het politieke bedrijf zelf, mensen die eerder met scepsis en wantrou-
wen naar ‘de overheid’ keken zelf ervaren welke kracht er kan uitgaan van 
actieve burgers die zich, zonder aan het geldelijk gewin te denken, inzetten 
voor de samenleving. 

Mogelijk kan het zelfs een nieuwe norm zetten, waarbij niet meer de vraag 
voorop staat: ‘Kan het goedkoper?’, maar de vraag: ‘Wat levert het ons allen op?’ 
En daar ligt naar mijn mening de echte oplossing van de vraag. Een idee om 
nader uit te werken?!
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