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Voorwoord

Laat ik vooropstellen dat ik ervan overtuigd ben dat vrijwel alles leuker wordt als
je het positief benadert. Dat gezegd hebbende, wil ik me in de categorie ‘open
deur’ toch één verzuchting toestaan: een proefschrift schrijven is zeker niet altijd
leuk. Ik heb er nooit aan getwijfeld of ik het af zou moeten maken, maar ik heb
me wel vaak afgevraagd of ik er ooit aan had moeten beginnen. Gelukkig heb
ik vooral veel geleerd in de afgelopen jaren dat ik aan dit boek heb gewerkt,
dus tot zover het negatieve. Rechten en promoveren hebben mij bijgebracht dat
het ook goed is zo nu en dan naar de toekomst te kijken. Dat was voor mij geen
overbodige luxe, want als historicus ben ik juist geneigd naar het verleden te
kijken en als persoon ben ik vooral met het hier en nu bezig. Het promoveren heeft
mij daarnaast beter zicht gegeven op de dingen die ik in mijn werk belangrijk
vind. Ook dat komt goed uit, want daardoor kan ik nu meer gericht beginnen aan
een hopelijk mooie carriére in het openbaar bestuur. Verder heeft werken aan de
universiteit mij erop gewezen dat het bloed toch echt kruipt waar het niet gaan
kan: college geven vond ik een van de leukste en meest waardevolle ervaringen
van het hele promotietraject. Dat zou ik voor geen goud gemist willen hebben.

Gezien het voorgaande spreek ik graag mijn dank uit aan verschillende personen
die mijn promotie mogelijk hebben gemaakt. Allereerst dank ik de leden van
de leescommissie dat zij bereid zijn geweest het manuscript te beoordelen en
van commentaar te voorzien. Daarnaast dank ik mijn beide promotoren Job
Cohen en Geerten Boogaard voor de begeleiding die zij mij de afgelopen jaren
gegeven hebben. Job, ik heb altijd ontzettend veel steun van je ervaren en wil
je bedanken voor alle harten die je me onder de riem hebt gestoken. Geerten,
zeer veel dank voor alle tijd die je nam om me te helpen. Het moment dat ik
na anderhalf jaar je kamer binnenliep met een vraag en ik eindelijk het gevoel
had dat het er een was waar jij ook niet meteen mee uit de voeten kon, was een
van de mooiste momenten uit het promotietraject. Misschien was het gewoon een
domme vraag, maar jij hebt me ook geleerd om bij twijfel zaken in mijn eigen
voordeel uit te leggen, dus bij dezen. Verder wil ik mijn collega’s bij de afdeling
Staats- en bestuursrecht bedanken. Al jullie collegialiteit en al jullie gevraagde en
ongevraagde advies heeft dit boek beter gemaakt dan het anders zou zijn geweest.
Ik ben met name mijn collega’s van de a-gang Gert Jan, Ali, Heleen, Georgina en
Catheel ook nog een excuus verschuldigd: sorry dat ik zo veel van jullie tijd heb
opgemaakt aan koffiepauzes, hopelijk vergeven jullie het me!



VI Voorwoord

Dat brengt mij ten slotte bij de categorie vrienden en familie. Het glas is bij
mij (minstens) halfvol en dat komt door jullie. Mijn paranimf: Karien, bedankt
voor je gezelligheid en relativeringsvermogen op werk en daarbuiten. Mijn
studiegenoten van geschiedenis: Kim, Lieske, Marit en Jelmer, bedankt voor
de prachtige studietijd! Mijn huisgenoten van de Peli: Dean, Rosalie, Nadja,
Gijs, Thom, Marika, Johan en natuurlijk Sjon, bedankt voor de fenomenale
studententijd! Mijn vrienden van thuis: Chris, Frank, Cedric, Phat, Ferry, Vincent,
Jurre, Steven en Daan, bedankt dat jullie het al zo lang met mij uithouden. Jullie
betekenen meer voor mij dan dat ik in woorden kan vatten, sukkels. Mijn broers:
ik ben ongelooflijk trots op jullie en hou zielsveel van jullie. En uiteraard mijn
ouders: ik hou van jullie en bedankt, voor alles. Ik had het niet beter met jullie
kunnen treffen.

Leiden, maart 2020
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1

1.1

Inleiding

Lokale democratische innovatie

‘Democratisch experiment zoekt buurt’, kopt de website van de gemeente Haarlem
op 28 juni 2019."! Het is een oproep aan buurt- en wijkbewoners om zich aan te
melden voor een van vier experimenten die in de periode 2019-2022 in de gemeente
ondernomen zullen worden. Concreet gaat het om de volgende vier experimenten:

Een democratische buurtbegroting; buurt- of wijkbewoners dienen plannen
en ideeén in, voeren hier zelf campagne voor én gaan, na een toets op haal-
baarheid van de gemeente en een stemming onder bewoners, zelf aan de slag
met de uitvoering.

Een gelote wijkraad; een buurt of wijk waar op dit moment geen wijkraad
actief is, maar waar het goed zou zijn als er een wijkraad komt die door
middel van loting wordt samengesteld. Deze gelote wijkraad, kan met behulp
van een peiling in de buurt verschillende onderwerpen ophalen die belangrijk
zijn, en die aanpakken. Met een buurtbudget kan de wijkraad samen met
bewoners initiatief nemen voor verbetering van de wijk.

Het Right to Challenge; een wijkraad of maatschappelijk initiatief daagt de
gemeente uit. Zij neemt een uitvoerende taak van de gemeente over voor
dezelfde prijs als de gemeente of een partner van de gemeente dit uitvoert.
Met de gedachte dat betrokken Haarlemmers dit door creativiteit en als
buurtinitiatief beter kunnen.

Een wijkcontract; per jaar kan er in twee wijken van Haarlem een wijkcontract
worden opgesteld tussen bewoners, partners en gemeente over de aanpak
van prioriteiten op gebied van leefbaarheid en ontmoeting in de wijk. Door
opgaves, wensen en behoeften van de wijk voortijdig met elkaar te delen kan
gezocht worden naar een gemeenschappelijke agenda voor verbeteringen in
de buurt.’

De vier experimenten vloeien voort uit het Actieprogramma Nieuwe Democratie
dat de gemeenteraad van Haarlem op 11 juli 2019 heeft vastgesteld. Maatschappe-
lijke ontwikkelingen vormden daarvoor de aanleiding. In de woorden van de
gemeente:

1
2

www.haarlem.nl/nieuws/democratisch-experiment-zoekt-buurt, geraadpleegd op 15 oktober 2019.
www.haarlem.nl/nieuws/democratisch-experiment-zoekt-buurt, geraadpleegd op 15 oktober 2019.



2 1. Inleiding

‘Actieve Haarlemmers nemen de laatste jaren vaker het initiatief om iets voor de stad en
voor elkaar te betekenen. Daarnaast willen Haarlemmers steeds vaker invloed op plannen en
beslissingen die de gemeente Haarlem neemt. Meer invloed op besluitvorming die hen direct
raakt, minder via geinstitutionaliseerde instellingen, minder via vaste organisatievormen maar
meer op thema of issues in wisselende samenstellingen. Deze ontwikkeling vraagt een nieuwe
rol van de overheid, ambtenaren, college én gemeenteraad en Haarlemmers zelf.”

Met het Actieprogramma Nieuwe Democratie hoopt de gemeente te verhelderen
hoe aan de nieuwe rol van betrokkenen invulling kan worden gegeven. De vier
experimenten zijn bedoeld om daaraan bij te dragen. Zij moeten verduidelijken
hoe Haarlemmers meer invloed kunnen hebben op hun directe leefomgeving,
hoe aan nieuwe democratische vormen zeggenschap en eigenaarschap kan
worden overgedragen.* Daarover bestaan nog de nodige vragen, zoals blijkt uit
het feit dat het college na behandeling van het Actieprogramma een themabij-
eenkomst wil organiseren over de rol van de raad in relatie tot het geven van
ruimte aan stad en inwoners. Tijdens die bijeenkomst moet onder andere aan-
dacht worden besteed aan de vraag waar de spanning zit in relatie tussen raad en
stad en hoe de raad wil omgaan met de experimenten.

De gemeente Haarlem is in haar aanpak en de vragen waar zij mee zit verre
van uniek in Nederland. In talloze gemeenten worden door raadsleden, wethou-
ders, ambtenaren en burgers initiatieven op poten gezet waarin ge€xperimenteerd
wordt met nieuwe vormen van democratie en democratische besluitvormings-
processen. Net als in de gemeente Haarlem is daarbij op voorhand lang niet altijd
duidelijk hoe het gemeentebestuur zich tot dergelijke initiatieven moet en mag
verhouden en hoeveel ruimte er aan geboden kan worden. In dit onderzoek staat
deze ontwikkeling en een aantal juridische vragen die daar verband mee houden
centraal.

1.2 Achtergrond

Over ontwikkelingen in het openbaar bestuur op gemeentelijk niveau is de laatste
jaren, op zijn zachtst gezegd, behoorlijk wat geschreven. Vrijwel elk denkbaar
onderwerp is in een schijnbaar eindeloze stroom aan rapporten, artikelen, boeken
en opinies de revue gepasseerd: van ondermijning van het lokale gezag tot de
aanpak van klimaatverandering en van de werkdruk onder gemeenteraadsleden
tot de effectiviteit van decentralisaties en schaalvergrotingen.’ Enerzijds kan
deze aandacht als iets positiefs gezien worden: het duidt op een grote mate van
belangstelling voor het gemeentelijke bestuursniveau. Anderzijds kan het ook als
iets negatiefs gezien worden: wanneer een onderwerp in de belangstelling staat,
betekent dat vaak dat er problemen zijn. Bij een groot deel van de bijdragen is

3 Raadsbesluit nr. 2019/316944 (Actieprogramma Nieuwe Democratie), vastgesteld in de raadsvergadering van
11 juli 2019, p. 2.

4 Raadsbesluit nr. 2019/316944 (Actieprogramma Nieuwe Democratie), vastgesteld in de raadsvergadering van
11 juli 2019, p. 3-4.

5 Respectievelijk WODC 2017; VNG 2017; ROB 2016; Boogers en Reussing 2018.



dat laatste inderdaad de teneur, met name bij dat deel dat zich richt op de (toe)
stand van de lokale democratie. Enkele conclusies daarvan zijn dat raadsleden
te weinig tijd hebben om al hun taken te verrichten,® dat er weinig interesse
onder de bevolking is voor de lokale politiek,” dat politiecke ambtsdragers met
grote regelmaat slachtoffer zijn van agressief en gewelddadig gedrag,® dat het
belastinggebied van gemeenten te klein is om uitdrukking te kunnen geven aan
lokale beleidskeuzes,’ dat de opkomst bij gemeenteraadsverkiezingen nauwelijks
boven de 50% uitkomt!? en dat het voor gemeenteraden te moeilijk is om boven-
gemeentelijke samenwerkingsverbanden goed te kunnen controleren.! De oor-
zaken voor de problemen zijn al even divers als de problemen zelf, maar door-
gaans wordt gewezen naar een gebrek aan tijd en geld als grootste boosdoeners.
De oplossing ligt dan voor de hand: investeer meer tijd en geld in de lokale
democratie. De laatste jaren gaan er echter ook geluiden op dat de problemen
waarmee de lokale democratie geconfronteerd wordt een dieperliggende oorzaak
hebben. Tijd- en geldgebrek is uiteraard niet bevorderlijk, maar de problemen
zouden worden verergerd doordat de gemeentelijke democratie vooral en bijna
exclusief gezien wordt als een representatieve democratie. Bijdragen die op
deze lijn zitten, hebben titels als Democratie is méér dan politiek alleen, Op weg
naar meervoudige democratie en Tegen verkiezingen." In grote lijnen komt het
betoog in deze stukken op het volgende neer. Er bestaat een verschil tussen wat
bestuurskundigen de politieke democratie en de maatschappelijke democratie
noemen, oftewel de ‘systeemwereld’ en de ‘leefwereld’."® De systeemwereld omvat
de manier waarop politieke ambtsdragers gekozen of aangesteld worden, hoe
formele beslissingen genomen worden en wat de invloed van burgers daarop is.
De leefwereld omvat de inzet van burgers voor de samenleving in het dagelijks
leven, al dan niet los van de overheid. Als gevolg van allerlei maatschappelijke
ontwikkelingen, zoals het mondiger worden van burgers, het terugtrekken van
de overheid en de verplaatsing van de politiek,'* is de democratie zoals die in
de systeemwereld is geinstitutionaliseerd steeds verder af komen te staan van de
democratie zoals die in de leefwereld tot uitdrukking komt. Beide werelden slui-
ten niet goed meer op elkaar aan, met als gevolg dat burgers zich door de overheid
niet begrepen voelen, dat de overheid als een obstakel wordt ervaren bij het
realiseren van hun ideeén en dat zij uiteindelijk in het geheel niet meer partici-
peren in de systeemwereld (‘de athakers’).!s

6  ROB 2016; Nationaal raadsledenonderzoek 2017.

7  Boogers en Salome 2014; SCP 2013/4; Lokaal Kiezersonderzoek 2018.

8  1&O Research 2016, p. 37.

9 ROB2019; Vgl. Rfv 2011.

10 https://verkiezingsuitslagen.nl/verkiezingen/detail/GR20180321, geraadpleegd op 18 september 2019.

11 ROB2015.

12 Respectievelijk ROB 2017; Commissie Toekomstgericht lokaal bestuur 2016; Van Reybrouck 2015.

13 Van Ostaaijen 2018, p. 19-20; ROB 2017; Putters 2015.

14 Met de verplaatsing van de politick wordt doorgaans bedoeld dat de discussie en besluitvorming over
belangrijke maatschappelijke ontwikkelingen zich buiten de traditionele politicke arena’s afspelen. Macht
is verplaatst van gekozen volksvertegenwoordigingen naar bijvoorbeeld maatschappelijke organisaties,
ambtelijke voorportalen, Europa en de rechterlijke macht. Bovens e.a. 1995, p. 13-25.

15 Vgl. De Beus 2001, p. 33-34. De Beus stelt dat door de uitbreiding van het politicke centrum er een hybride
geheel van netwerken is ontstaan waarin het formele politicke gezag geen macht heeft en de informele macht
geen politiek gezag. Het constitutionele bestel is volgens hem nog niet aan deze situatie aangepast.
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Om de systeemwereld en leefwereld weer beter op elkaar te kunnen laten aan-
sluiten en zo de problemen van de lokale democratie te kunnen oplossen, wordt
ervoor gepleit wijzigingen door te voeren aan de kant van de systeemwereld.
Welke wijzigingen dat dan zouden moeten zijn, daar bestaan verschillende
opvattingen over. Andeweg en Thomassen, bijvoorbeeld, menen dat bestaande
regels en instellingen moeten worden vervangen door regels en instellingen
die beter passen bij recente maatschappelijke ontwikkelingen. Zij pleiten ener-
zijds voor ‘een accentverschuiving in de opvatting van democratie van het
beschermen en bij het beleid betrekken van alle minderheden naar een grotere
doorzettingsmacht voor de wil van de meerderheid’ en anderzijds voor ‘een
accentverschuiving van het vooraf beinvloeden van het beleid naar het achteraf
afrekenen over het gevoerde beleid’.!® Anderen menen dat de bestaande gemeen-
telijke democratie niet per se vervangen hoeft te worden, maar dat zij vooral
moet worden aangevuld door andere vormen van democratie.!” Deze richting
pleit er juist voor burgers meer en op een betekenisvolle wijze te betrekken
bij het maken van beleid voor hun directe leefomgeving, ook aan de voorkant
van het beleidsproces. Met name deze laatste oplossingsrichting is de afgelopen
jaren niet alleen in theorie maar ook in de praktijk populair gebleken.

Hoewel de aantallen ondertussen lijken af te nemen, worden er op lokaal niveau
nog steeds initiatieven gelanceerd die de gemeentelijke democratie willen ver-
nieuwen en aanvullen, zoals het voorbeeld van de gemeente Haarlem aantoont.'®
In dit onderzoek staat dit type initiatief centraal. Ze komen in alle soorten en
maten voor, maar wat zij met elkaar gemeen hebben is dat zij het zwaartepunt
van zeggenschap over zaken die traditioneel tot het domein van het (lokale)
openbaar bestuur worden gerekend, zoals de verdeling van publieke middelen
en het normeren van gemeentelijk beleid, willen verplaatsen van gemeentelijke
organen naar georganiseerde groepen burgers. Bekende voorbeelden daarvan
zijn de G1000-beweging'® en Code Oranje,” maar er zijn tientallen, zo niet hon-
derden andere voorbeelden te geven. Deze initiatieven houden meestal het mid-
den tussen de tweede en de derde generatie burgerparticipatie, een onderscheid
dat afkomstig is uit de bestuurskunde.?' De eerste generatie burgerparticipatie
ontstond in de jaren 70 en houdt niet meer in dan dat burgers inspraakmogelijk-
heden krijgen om hun mening over overheidsbeleid te geven.”? De tweede
generatie burgerparticipatie ontstond in de jaren 90 en is bekend komen te staan
als interactief beleid of coproductie. Burgers krijgen hierbij meer invloed op
het overheidsbeleid doordat zij ook tijdens het bedenken en uitwerken daarvan
betrokken worden. De voorwaarden en regels waaronder burgers een bijdrage

16 Andeweg & Thomassen 2011, p. 115.

17 ROB 2017; Commissie Toekomstgericht lokaal bestuur 2016; Van Reybrouck 2015.

18 Westerweel & Cohen 2018, p. 50-53.

19 www.gl1000.nu.

20 www.wijzijncodeoranje.nl/informatie. Ondertussen is dit initiatief uitgegroeid tot een landelijke beweging,
maar de oorsprong ervan ligt duidelijk op lokaal niveau bij lokale ambtsdragers.

21 Van Ostaaijen 2018, p. 74; Schram, Van Twist en Van der Steen 2018, p. 9-14.

22 Uit deze ontwikkeling is uiteindelijk de inspraakverordening van artikel 150 Gemeentewet voortgekomen.



mogen leveren worden daarbij wel nog steeds door de overheid bepaald. Bij de
derde generatie burgerparticipatie, die recent tot ontwikkeling is gekomen, ligt
het initiatief voor een project of idee juist bij burgers en is het de overheid die
als het ware bij hen participeert.?® De initiatieven die in dit onderzoek centraal
staan, houden het midden tussen de tweede en derde generatie. Enerzijds worden
veel ervan namelijk opgestart vanuit (een onderdeel van) het gemeentebestuur,
waardoor er niet echt gesproken kan worden van een initiatief vanuit de samen-
leving. Anderzijds wordt in de opzet van de meeste initiatieven de rol van de
gemeentelijke overheid teruggebracht tot een faciliterende. De inhoud van
een besluit over gemeentelijk beleid dat uit een participatieproces rolt, wordt
volledig bepaald door de deelnemende burgers.>

1.3 Doelstelling en centrale vraagstelling

Door burgers op deze wijze bij het openbaar bestuur te betrekken, hoopt men
de politieke democratie van de systeemwereld aan te vullen met de maat-
schappelijke democratie van de leefwereld. De aanvulling zit hem er dan bij-
voorbeeld in dat burgers als ervaringsdeskundigen nieuwe perspectieven
inbrengen voor het maken van beleid, dat er onder burgers een gevoel van
eigenaarschap ontstaat en dat besluiten meer legitimiteit genieten doordat zij
voor en door de maatschappij als geheel worden genomen in plaats van ‘alleen’
door de overheid. Het is niet het doel van dit onderzoek om vast te stellen
of deze veronderstelde effecten van burgerparticipatie zich in de praktijk ook
daadwerkelijk voordoen. Met andere woorden: dit onderzoek is géén sociaal-
wetenschappelijk onderzoek naar (de effecten van) burgerparticipatie op
lokaal niveau. Het doel van dit onderzoek ligt stevig in de juridische sfeer. Dit
onderzoek moet vaststellen of de aanname die ten grondslag ligt aan lokale
initiatieven, namelijk dat zij de bestaande gemeentelijke democratie insti-
tutioneel kunnen aanvullen, vanuit juridisch perspectief houdbaar is. Het is
duidelijk dat de initiatieven andere besluitvormingsprocessen hanteren dan
bestaande democratische instellingen en daarmee andere waarden en belangen
proberen te behartigen. De vraag die alleen bijna nooit gesteld wordt, is wat
het voor de in het wettelijk kader geinstitutionaliseerde democratie betekent
wanneer men een dergelijk initiatief probeert te realiseren.

Dit is bij uitstek een vraag met belangrijke juridische componenten omdat het
in wezen gaat over hoe publieke zeggenschap, en dus macht, wordt uitgeoefend
en door wie. Dit wordt natuurlijk niet alleen in de politieke praktijk bepaald,
maar is eerst en vooral vastgelegd in een heel scala aan wet- en regelgeving over
de uitoefening van publieke zeggenschap. Dit onderzoek beoogt allereerst vast
te stellen of de manier waarop verschillende initiatieven invulling geven aan
de vragen hoe en door wie publieke zeggenschap wordt uitgeoefend in botsing

23 Alle drie de generaties burgerparticipatie komen op dit moment voor in Nederland, ook binnen één en dezelfde
gemeente.

24 Althans, dat is de bedoeling. Zoals verderop in dit onderzoek zal blijken, worden de hooggespannen
verwachtingen in de praktijk niet altijd waargemaakt.



6 1. Inleiding

komt met de manier waarop dit is vastgelegd in het wettelijk kader. Met andere
woorden: kan de opzet van een initiatief zonder meer worden gerealiseerd of
staat er één of meerdere wettelijke bepalingen aan in de weg?

Dit onderzoek beoogt vervolgens vast te stellen, als er van een botsing sprake
is, waarom de opzet van een initiatief botst met het wettelijk kader. Dit is van
bijzonder belang omdat er in het geval van een botsing natuurlijk altijd de moge-
lijkheid bestaat om het wettelijk kader te wijzigen om zo de opzet van initiatieven
te faciliteren. De vraag of dat moet gebeuren, moet men idealiter beantwoorden
met kennis van de reden waarom de bepaling waarmee een initiatief botst in de
wet is opgenomen en wat het voor de lokale democratie betekent wanneer deze
bepaling gewijzigd wordt of verwijderd. Op dit punt moet worden benadrukt
dat niet elke wettelijke bepaling die vorm geeft aan de lokale democratie van
cruciaal belang daarvoor is. Stel dat een initiatief niet gerealiseerd kan worden
omdat de opzet botst met een bepaling die niet van cruciaal belang is, dan zou het
wettelijk kader eventueel gewijzigd kunnen worden om het initiatief te faciliteren
zonder dat dit neerkomt op een wezenlijke aanpassing van de lokale democratie
en de waarborgen die in het wettelijk kader zijn vastgelegd ten aanzien van
de uitoefening van publieke macht. In zo’n geval zou er sprake zijn van een
juridisch-technische aanpassing van het wettelijk kader om een praktische
drempel weg te nemen die in de weg staat aan de realisatie van een initiatief.
Maar de opzet van een initiatief kan ook botsen met een bepaling die wél van
cruciaal belang is voor de lokale democratie. In zo’n geval zou een wijziging van
het wettelijk kader om de opzet van een initiatief te faciliteren niet alleen een
juridisch-technische aanpassing inhouden, maar tevens een principiéle wijziging
van de manier waarop het wettelijk kader vorm geeft aan de lokale democratie.”
In juridische zin is er dan niet zozeer sprake van een aanvulling van de lokale
democratie door een initiatief, maar eerder van een principi€le aanpassing.’® De
centrale vraag van dit onderzoek luidt daarom:

In hoeverre kan de in het wettelijk kader geinstitutionaliseerde lokale demo-
cratie worden aangevuld met initiatieven die alternatieve vormen van demo-
cratie en democratische besluitvormingsprocessen nastreven?

14 Onderzoeksopzet en verantwoording

De centrale vraag kan natuurlijk op verschillende manieren worden onderzocht
en voor een deel van een antwoord is het zelfs niet eens nodig om onderzoek
te doen. Voor bijvoorbeeld een initiatief dat in plaats van de gemeenteraad
wil komen, biedt het wettelijk kader uiteraard geen ruimte en elke wijziging
in die richting kan niet anders dan als een principi€le wijziging van de lokale

25 Dat wil uiteraard niet zeggen dat het wettelijk kader in het geval van een principiéle aanpassing moeilijker te
wijzigen zou zijn. Ongeacht of het een praktische of principiéle aanpassing betreft, wordt dezelfde procedure
gevolgd.

26 Zie verder paragraaf 2.5.



democratie worden getypeerd. Wanneer in dit onderzoek doorlopend op dit soort
zaken zou worden gewezen, zou dat niets toevoegen aan de kennis die er al is van
de geinstitutionaliseerde lokale democratie. Belangrijker is dat het raadsleden,
wethouders, ambtenaren, burgers en alle anderen die te maken hebben met
initiatieven die de lokale democratie wensen te hervormen niet verder helpt
bij het vinden van een antwoord op de vraag wat er allemaal wél mogelijk is.
Omdat dit onderzoek resultaten wil opleveren waar niet alleen de academicus
wat aan heeft maar ook de praktijk, is er voor een onderzoeksopzet gekozen die
bij die praktijk aansluit. Meer specifiek is ervoor gekozen de centrale vraag aan
te vliegen vanuit vier verschillende casestudies van initiatieven die beoogden
de lokale democratie te vernieuwen. Welke dat zijn, zal hierna in paragraaf 1.5
duidelijk worden gemaakt. Ten aanzien van elk initiatief is vastgesteld of het kon
worden gerealiseerd en op welke wettelijke bepalingen het eventueel stuitte.

De selectie van de casestudies is als volgt tot stand gekomen. Eerst is geinven-
tariseerd wat voor soort initiatieven er zoal in de gemeentelijke praktijk voor-
kwamen en wat zij wilden bereiken. Daarvoor is naast een eigen inventarisatie
gebruikgemaakt van informatie afkomstig van de Democratic Challenge (DC)
Dit was een experimenteer- en leerprogramma van het Ministerie van Binnenlandse
Zaken en Koninkrijksrelaties (BZK) en de Vereniging voor Nederlandse Ge-
meenten (VNG) dat tot doel had initiatieven die de lokale democratie wilden
vernieuwen te verzamelen, bundelen en begeleiden.”” Uit de inventarisatie van
lokale initiatieven zijn vervolgens vier initiatieven geselecteerd op basis van
hoe verstrekkend en ambitieus hun opzet was met betrekking tot democratische
vernieuwing. Bij de selectie is er tevens voor gezorgd dat de vier casestudies
samen de belangrijkste institutionele aspecten van de gemeentelijke democratie
afdekken. Het betreft die van vertegenwoordiging, normering, controle, budget-
tering en bestuur. Elk van de vier onderzochte initiatieven legt de nadruk op een
ander aspect, zij het dat er ook sprake is van enige overlap.”® Met betrekking
tot elk aspect wordt behandeld welke bevoegdheden er een rol bij spelen, hoe
ervan gebruik dient te worden gemaakt en wat het belang ervan is voor de
verhoudingen tussen gemeentelijke organen. Hierdoor kan de structuur van
de lokale democratie zo compleet mogelijk worden beschreven en de centrale
vraag zo volledig mogelijk worden beantwoord. Overigens was bij de selectie
van de casestudies onderlinge vergelijkbaarheid geen criterium van betekenis.
Het nut en de noodzaak van de casestudies zit hem erin dat zij representatief
zijn voor andere initiatieven in Nederland die niet onderzocht zijn maar waarbij
wel soortgelijke vragen spelen. Met andere woorden, de antwoorden die hier
worden geformuleerd op vragen die spelen bij een burgerbegroting, zijn relevant
voor andere burgerbegrotingen in Nederland en niet per se voor de andere in
dit onderzoek onderzochte initiatieven.

27 http://democraticchallenge.nl/over-de-challenge, geraadpleegd op 23 september 2019.
28 Zie paragraaf 1.5.
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Zoals gezegd is het niet alleen het doel van dit onderzoek om vast te stellen of
initiatieven botsen met het wettelijk kader, maar ook om te bepalen of daaraan
een praktische of principiéle reden ten grondslag ligt. Van een praktische botsing
is sprake wanneer er aan de realisatie van een initiatief een wettelijke bepaling in
de weg staat die gewijzigd kan worden zonder dat dit wezenlijke gevolgen heeft
voor de aard van de gemeentelijke democratie. Van een principi€le botsing is
sprake wanneer een dergelijke wijziging van het wettelijk kader wél wezenlijke
gevolgen heeft voor de aard van de gemeentelijke democratie. In paragraaf 1.5
en hoofdstuk twee wordt uitgebreid stilgestaan bij het beoordelingskader dat
is ontwikkeld om te kunnen komen tot een oordeel dat er van een principiéle
botsing sprake is.

In het onderzoek gaat logischerwijs de meeste aandacht uit naar de positie en
bevoegdheden van de gemeenteraad. Veranderingen met betrekking tot de lokale
democratie hebben immers vooral daarvoor gevolgen omdat de raad het enige
democratisch gelegitimeerde orgaan op gemeentelijk niveau is. Aan de positie en
bevoegdheden van het college zal ook de nodige aandacht worden besteed. Dat
komt enerzijds doordat de ambities van sommige initiatieven daarop betrekking
hebben. Anderzijds zien veel van de bevoegdheden van de raad, zeker op de
terreinen van normering, controle en budgettering, op zijn verhouding tot het
college, waardoor elke verandering in de positie van het college op die terreinen
wellicht ook gevolgen heeft voor de positie van de raad. Aan de positie van de
burgemeester en diens bevoegdheden zal vrijwel geen aandacht worden besteed.
De belangrijkste reden daarvoor is dat geen enkel initiatief op diens terrein actief
is. De burgemeester komt alleen ter sprake in het kader van de discussies rondom
de invoering van een gekozen burgemeester.

Wat betreft de onderzoeksmethode is voor een nieuwe aanpak gekozen. De
centrale vraag van het onderzoek kon alleen beantwoord worden wanneer
duidelijk was wat bepaalde beginselen van de lokale democratie zijn en hoe
initiatieven zich daartoe verhouden. Om die beginselen en verhoudingen hel-
der te krijgen, was het noodzakelijk de betekenis en ontwikkeling van verschil-
lende wettelijke bepalingen op een samenhangende, integrale wijze te bestuderen.
Samen geven deze bepalingen namelijk vorm aan de lokale democratie en
geven zij aan hoe hij dient te functioneren. Zij staan niet op zichzelf, maar
vormen onderdeel van een stelsel dat historisch gegroeid is. Bij het verrichten
van het onderzoek is daarom niet alleen gebruikgemaakt van meer traditionele
juridische onderzoeksmethoden zoals de grammaticale wetsinterpretatie, maar
zijn de lokale democratie en de bepalingen die daar vorm aan geven met name
geanalyseerd vanuit historisch systematisch perspectief. Aan de hand van een
grammaticale interpretatie van de tekst van een bepaling kan immers wel worden
bepaald of een initiatief botst met de bepaling, maar om te kunnen achterhalen
wat de reden van die botsing is, moet vastgesteld worden wat de bedoeling
van de wetgever is geweest die de bepaling geintroduceerd of gehandhaafd
heeft én welke plek de bepaling in het stelsel inneemt. Een zeer belangrijk
onderdeel van de historische ontwikkeling van het (Grond)wettelijk kader is
uiteraard de dualiseringsoperatie uit 2002, waarmee de positie en functies van
de gemeenteraad en het college van burgemeester en wethouders gescheiden



werden. Maar naast deze recente geschiedenis zal in veel gevallen ook verder
terug in de tijd moeten worden gegaan om de betekenis van bepalingen te
achterhalen. De gemeentelijke democratie en veel van de wettelijke bepalingen
die daaraan vormgeven zijn immers oud en in sommige gevallen zelfs stokoud.
De bepaling dat de raad aan het hoofd van de gemeente staat, nu vastgelegd in
artikel 125 lid 1 Grondwet, staat bijvoorbeeld al sinds 1848 onafgebroken in de
Grondwet. Zoals zal blijken heeft niet elke Grondwetgever of gemeentewetgever
bij het overnemen van een bepaling uit een eerdere versie van de Grondwet of
Gemeentewet opnieuw gemotiveerd waarom hij dat gedaan heeft. Misschien
was het voor alle betrokkenen wel duidelijk waarom dat gebeurde of wilde de
(Grond)wetgever het bewust in het midden laten. Feit is in ieder geval dat om
de hedendaagse betekenis van een bepaling helder te kunnen krijgen het niet
voldoende is om alleen de meest recente wijzigingen van het wettelijk kader
erop na te slaan. Soms blijkt de betekenis van een bepaling namelijk niet alleen
uit wat een wetgever ermee in de toekomst heeft willen bereiken, maar ook uit
wat hij van het verleden heeft willen afschaffen of wijzigen.

In de juridische literatuur is er hier en daar enige aandacht besteed aan demo-
cratische initiatieven en de verhouding tot de lokale democratie.”” Deze litera-
tuur is echter fragmentarisch en geeft geen overzicht of algemeen beeld van de
materie van dit onderzoek. Op basis van de beschikbare literatuur kan niet wor-
den vastgesteld op welke punten een initiatief schuurt met het wettelijk kader
en ook niet waarom precies. Onderzoek dat verricht is naar de nationale demo-
cratie kan in deze leemte niet voorzien. Enerzijds geldt ook voor de nationale
democratie dat nauwelijks onderzocht is hoe andere vormen van democratie
zich verhouden tot de geinstitutionaliseerde democratie. Een uitzondering
hierop vormen onderzoeken naar referenda,’® maar deze zijn slechts beperkt
bruikbaar omdat de initiatieven die in dit onderzoek centraal staan zich juist
vaak afzetten tegen deze vorm van democratische besluitvorming. Anderzijds is
kennis over de nationale democratie lang niet altijd van toepassing op de lokale
democratie omdat deze altijd anders bedoeld is geweest en daardoor ook een
andere institutionele inrichting kent. Van oudsher is hij vormgegeven als een
vereniging, waarbij de stemgerechtigden de algemene ledenvergadering vormen
en een dagelijks bestuur kiezen. Dit beeld is na verloop van tijd genuanceerder
geworden, maar een overblijfsel ervan, het hoofdschap van de gemeenteraad,
staat zoals gezegd nog steeds in de Grondwet. Het idee dat de lokale democratie
wezenlijk anders is dan de nationale democratie wordt tegenwoordig minder
vaak verkondigd dan voor de dualisering van 2002, maar geldt in grote lijnen
nog steeds. Dit onderzoek is daarom niet alleen nieuw in de vraag die erin
beantwoord wordt, maar is ook nieuw in de zin dat het een overzicht geeft van de
(organisatorische) aard van de hedendaagse lokale democratie.

29 Zie bijvoorbeeld Binnema en Boogaard 2016 en Voermans en Waling 2018, p. 238-265.
30 Zie bijvoorbeeld het themanummer over referenda van RM Themis 2017/4.
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In dit onderzoek zal slechts spaarzaam gebruik worden gemaakt van jurispru-
dentie. Dat zal weinig verbazing wekken aangezien de institutionele inrichting
van de lokale democratie eerst en vooral een zaak is van de (Grond)wetgever
en de rechter weinig gelegenheden heeft om zich daarin te mengen, als hij daar
iiberhaupt al zin in heeft. Overigens wil dit niet zeggen dat er aan de weinige
jurisprudentie die er is slechts geringe betekenis kan worden toegekend. Soms
heeft een rechterlijke uitspraak wel degelijk belangrijke gevolgen gehad voor
de materie van dit onderzoek. Waar dat het geval is, zal dat uiteraard worden
benoemd.

In dit onderzoek zal verder nauwelijks expliciete aandacht worden besteed
aan allerlei materiéle rechtsgebieden. De belangrijkste reden hiervoor is dat
zij van ondergeschikt belang zijn voor de institutionele aspecten van de lokale
democratie. Dat blijkt ook wel uit de opzet van de bestudeerde initiatieven: deze
richten zich niet op een bepaald materieel terrein maar juist in het algemeen op
publieke zeggenschap van de gemeentelijke overheid. Materi€le rechtsgebieden
passeren daarom alleen de revue voor zover zij gebruikt zijn om institutionele
verhoudingen te duiden. Voor de Europese dimensie en voor rechtsvergelijkend
onderzoek geldt hetzelfde. Nederland heeft weliswaar het Europees Handvest
inzake lokale autonomie geratificeerd, maar heeft tegelijkertijd voorbehouden
gemaakt op de bepalingen die van betekenis zijn voor het onderwerp van dit
onderzoek.*! Rechtsvergelijkend onderzoek is daarnaast misschien interessant
om te reflecteren op de Nederlandse situatie, maar helpt niet bij het geven van
een antwoord op de vraag wat de aard van de Nederlandse lokale democratie is,
of een initiatief daarmee verenigbaar is en, zo nee, waarom niet.

Ten slotte dient in het kader van verantwoording hier benoemd te worden dat
dit onderzoek gefinancierd is door het Ministerie van Binnenlandse Zaken en
Koninkrijksrelaties.

1.5 Opbouw

Dit onderzoek bestaat uit twee delen. Het eerste deel omvat alleen hoofdstuk
twee met daarin het theoretisch kader. In dit hoofdstuk wordt een nieuw
beoordelingskader uitgewerkt dat is gebruikt om te bepalen of een initiatief
praktisch of principieel botst met het wettelijk kader. Het beoordelingskader
is deels ontleend aan sociaalwetenschappelijk onderzoek. Het betreft dan bij-
voorbeeld onderzoek naar hoe het concept democratie kan worden aangevlogen,
welke soorten democratie er zijn en hoe deze soorten zich tot elkaar verhou-
den. De bevindingen van deze onderzoeken kunnen niet direct worden aange-
wend om de juridische verenigbaarheid van initiatieven met het wettelijk kader
en de daarin vervatte ideeén over democratie te toetsen. Immers, de onderzoeken
zijn primair verricht met sociaalwetenschappelijke vragen in het achterhoofd.

31 Trb. 1987/63.



Toch kunnen de resultaten van de onderzoeken helpen bij het beantwoorden
van juridische vragen omdat het wettelijk kader en de opzet van verschillende
initiatieven uitdrukking geven aan bepaalde opvattingen over democratie. Deze
opvattingen zijn te herkennen in bepaalde belangrijke juridische beginselen
die aan de lokale democratie ten grondslag liggen. Met deze beginselen wordt
niet gedoeld op meer materi€le juridische beginselen zoals het gelijkheids-
beginsel, maar op beginselen die vormgeven aan de organisatorische structuur
van de lokale democratie. Deze beginselen zullen in hoofdstuk twee zicht-
baar worden gemaakt door de historische ontwikkeling van de belangrijkste
institutionele bepalingen uit de Grondwet en Gemeentewet te beschrijven.
Het sociaalwetenschappelijk onderzoek fungeert daarbij als een lens om meer
gericht het wettelijk kader te bestuderen. Het vormt een bepaalde bril om het
wettelijk kader mee te kunnen bestuderen. De stelling die in dit hoofdstuk
geponeerd wordt, is dat de opzet van een initiatief principieel botst met het
wettelijk kader wanneer een wijziging van dit wettelijk kader om de opzet van
een initiatief mogelijk te maken, raakt aan een beginsel. Dit hoofdstuk vormt
daarmee de achtergrond waartegen de rest van het onderzoek wordt afgezet.
Benadrukt moet worden dat het beoordelingskader in hoofdstuk twee nieuw
is. Het net om beginselen te ontwaren is daarbij weliswaar zo breed mogelijk
uitgeworpen, maar elke onderzoeksmethode brengt zijn beperkingen mee.
Volledigheid ten aanzien van de beginselen is zo veel mogelijk nagestreefd,
maar met behulp van een andere onderzoeksmethode kunnen andere of meer
beginselen geidentificeerd worden.

In het tweede deel van dit onderzoek worden de verschillende casestudies
beschreven en worden de juridische vragen behandeld die daarbij spelen. Per
casestudy wordt eerst in een hoofdstuk beschreven wat de bedoeling ervan
was, hoe de precieze opzet ervan eruitzag en hoe het initiatief in de praktijk
functioneerde. Uit deze beschrijving worden de juridische vragen afgeleid die
vervolgens in het hoofdstuk daarna in detail worden uitgewerkt. Per casestudy
wordt in dit inhoudelijke hoofdstuk de vraag beantwoord of een initiatief binnen
het wettelijk kader gerealiseerd kan worden, of er wettelijke bepalingen aan in
de weg staan en, zo ja, of een wijziging van het wettelijk kader om de opzet van
het initiatief mogelijk te maken, neerkomt op een principiéle wijziging van de
lokale democratie. De opzet van de casestudies wordt daarvoor in de aan hen
gewijde inhoudelijke hoofdstukken getoetst aan de organisatorische beginselen
die tot uitdrukking komen in wettelijke bepalingen. Overigens is in sommige
gevallen de opzet van een initiatief ambitieuzer gebleken dan dat in de praktijk
om wat voor reden dan ook gerealiseerd kon worden. Voor het doel van dit
onderzoek is dat geen probleem. Het is immers de bedoeling vast te stellen of
het initiatief tegen bepaalde juridische grenzen aan liep en, zo ja, waarom. In de
juridisch-inhoudelijke hoofdstukken is daarom uitgegaan van de veronderstelling
dat de initiatieven optimaal gerealiseerd zijn.

Elke casus legt de nadruk op een ander institutioneel aspect, waardoor het tweede
deel van het onderzoek een min of meer thematische opzet kent. Het voordeel
daarvan is dat de hoofdstukken waarin de juridische vraagstukken worden
behandeld zelfstandig leesbaar zijn. Uiteraard is het voor een volledig begrip van
de materie beter het onderzoek in zijn geheel te lezen, maar iemand die benieuwd
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is naar de mogelijkheden van burgerbegrotingen om de lokale democratie al dan
niet aan te vullen, hoeft niet per se ook het hoofdstuk over controlebevoegdhe-
den te lezen. Dat gezegd hebbende, wordt er hier en daar wel naar andere delen
van het onderzoek verwezen voor extra uitleg en is er soms sprake van enige
overlap tussen hoofdstukken. Dat bleek onvermijdelijk aangezien de materie
tussen de verschillende casestudies weliswaar verschilt, maar bijvoorbeeld de
procedurele bepalingen voor het organiseren van burgerparticipatie in elke casus
dezelfde zijn.

In hoofdstuk drie en hoofdstuk vier wordt als eerste casestudy de Codperatieve
Wijkraad in de gemeente Groningen behandeld. De Codperatieve Wijkraad
was een uit burgers en raadsleden bestaande gelote wijkraad die als doel had
zeggenschap over publieke zaken in de wijk te beleggen bij inwoners van de
wijk. Oorspronkelijk was het daarbij de bedoeling dat er bevoegdheden aan
deze wijkraad zouden worden overgedragen zodat de inwoners van de wijk zelf
formele besluiten zouden kunnen nemen. Bij dit initiatief speelt daarom vooral
het institutionele aspect van bestuur een rol. In het inhoudelijke hoofdstuk gaat
veel aandacht uit naar binnengemeentelijke decentralisatie. Daarvoor worden
de mogelijkheden om bevoegdheden te attribueren, delegeren of mandateren
bestudeerd, evenals het gemeentelijk commissiestelsel. Daarnaast wordt onder-
zocht of een initiatief als de Codperatieve Wijkraad moet worden aangemerkt als
bestuursorgaan in de zin van artikel 1:1 lid 1 Algemene wet bestuursrecht® en of
het moet worden aangemerkt als algemeen vertegenwoordigend orgaan in de zin
van artikel 4 Grondwet.*

In hoofdstuk vijf en hoofdstuk zes wordt de tweede casestudy behandeld,
namelijk die van de Sociale Raad in de gemeente Peel en Maas. De Sociale Raad
moest een gelote tweede volksvertegenwoordiging zijn naast de gemeenteraad
en moest burgers invloed geven op het beleid van de gemeente. Bij dit initiatief
spelen daarom vooral de institutionele aspecten van vertegenwoordiging en
normering van beleid een rol. In het inhoudelijke hoofdstuk wordt beschreven
hoe de opzet van het initiatief zich verhoudt tot de vertegenwoordigingsbe-
paling uit artikel 7 Gemeentewet,** tot het lastverbod uit artikel 129 lid 6
Grondwet en artikel 27 Gemeentewet® en tot het hoofdschap van de gemeente-
raad uit artikel 125 lid 1 Grondwet.*® Veel aandacht gaat daarbij uit naar de
ontwikkeling van het kiesrecht, het kiesstelsel en de betekenis van de dualise-
ring van het gemeentebestuur uit 2002 voor het hoofdschap van de gemeenteraad.

32 Artikel 1:1 lid 1 Awb: ‘Onder bestuursorgaan wordt verstaan:

a. Een orgaan van een rechtspersoon die krachtens publiekrecht is ingesteld, of
b. Een ander persoon of college, met enig openbaar gezag bekleed.”

33 ‘Iedere Nederlander heeft gelijkelijk recht de leden van algemeen vertegenwoordigende organen te verkiezen
alsmede tot lid van deze organen te worden verkozen, behoudens bij de wet gestelde beperkingen en
uitzonderingen.’

34 ‘De raad vertegenwoordigt de gehele bevolking van de gemeente.’

35 ‘De leden stemmen zonder last’ respectievelijk ‘De leden van de raad stemmen zonder last.

36 ‘Aan het hoofd van de provincie en de gemeente staan provinciale staten onderscheidenlijk de gemeenteraad.
Hun vergaderingen zijn openbaar, behoudens bij de wet te regelen uitzonderingen.’



In hoofdstuk zeven en hoofdstuk acht staat de Burgerjury in de gemeente
Rotterdam centraal als derde casestudy. De Burgerjury was een groep burgers
die het college moest controleren en eventueel corrigeren. Bij dit initiatief speelt
daarom vooral het institutionele aspect van controle een rol. In het inhoudelijke
hoofdstuk wordt beschreven hoe controle op het lokale niveau zich in de loop
der jaren ontwikkeld heeft, welke vormen het aanneemt, welke controleurs er
geinstitutionaliseerd zijn, wat hun bevoegdheden zijn en hoe zij zich tot elkaar
verhouden. De opzet van de Burgerjury wordt aan dit geheel getoetst, waarbij veel
aandacht wordt besteed aan de betekenis van de dualisering voor de controlerende
functie van de raad.

In hoofdstuk negen en hoofdstuk tien wordt ten slotte als vierde casestudy
Breda Begroot uit de gemeente Breda behandeld. Breda Begroot was een
burgerbegroting waarin burgers in staat werden gesteld om publieke middelen
toe te kennen aan gemeentelijk beleid. Bij dit initiatief speelt, weinig verrassend,
vooral het aspect van budgettering een rol. Ten aanzien van dit aspect heeft niet
alleen de raad een belangrijke rol op grond van zijn budgetrecht uit artikel 189 lid
1 Gemeentewet’” maar ook het college. Het college is namelijk het orgaan dat de
begroting moet uitwerken en uitvoeren, waarbij het keuzes dient te maken over
de aanwending van middelen voor concrete taken en activiteiten. Een initiatief
dat het gemeentelijk beleid wil beinvloeden door middel van het uitoefenen van
invloed op de besteding van publicke middelen kan dus zowel te maken krijgen
met de positie van de raad als het college. In het inhoudelijke hoofdstuk wordt
beschreven hoe de verhouding tussen de raad en het college op dit terrein liggen,
waarom deze zo zijn vastgelegd en hoe de ambities van burgerbegrotingen zich
daartoe verhouden.

Dit onderzoek sluit in hoofdstuk elf af met een conclusie waarin de centrale vraag
wordt beantwoord. Daarnaast zal in een algemene slotbeschouwing gereflecteerd
worden op de afzonderlijke bevindingen uit de verschillende casestudies en zal
hun betekenis voor de vernieuwing van de lokale democratie worden geduid.

37 “Voor alle taken en activiteiten brengt de raad jaarlijks op de begroting de bedragen die hij daarvoor
beschikbaar stelt, alsmede de financiéle middelen die hij naar verwachting kan aanwenden.’






2 Theoretisch kader

2.1 Inleiding

Dit onderzoek moet antwoord geven op de vraag in hoeverre lokale democratische
initiatieven de geinstitutionaliseerde gemeentelijke democratie in juridische zin
kunnen aanvullen. Dat roept uiteraard een vervolgvraag op, namelijk: wanneer
is er dan sprake van een aanvulling? Dit onderzoek gaat ervan uit dat van een
aanvulling sprake is wanneer een initiatief dat alternatieve vormen van democratie
en democratische besluitvormingsprocedures nastreeft, gerealiseerd kan wor-
den zonder dat daarmee afbreuk wordt gedaan aan beginselen die ten grondslag
liggen aan de gemeentelijke democratie. Dat is, voor alle duidelijkheid, niet
hetzelfde als de vraag of een initiatief volgens het huidige recht al dan niet
gerealiseerd kan worden. Die vraag wordt ten aanzien van de verschillende casussen
beantwoord in de aan hen gewijde inhoudelijke hoofdstukken. In dit hoofdstuk
wordt uiteengezet hoe gekomen is tot het beoordelingskader om een initiatief al dan
niet aanvullend te verklaren op de geinstitutionaliseerde gemeentelijke democratie.
Daarvoor wordt allereerst in paragraaf 2.2 beschreven op welke wijzen het concept
democratie benaderd kan worden. Voor het doel van dit onderzoek moet het type
democratie van initiatieven en dat van de geinstitutionaliseerde democratie met
elkaar kunnen worden vergeleken. Niet elke benadering leent zich daar evengoed
voor. In paragraaf 2.3 wordt de benadering besproken die het meest geschikt is en
die in dit onderzoek gehanteerd wordt, namelijk de modelbenadering. Deze model-
benadering komt voort uit sociaalwetenschappelijk onderzoek, waardoor er nog
een vertaalslag naar de juridische discipline moet worden gemaakt om tot juridisch
bruikbare bevindingen te kunnen komen. Dat gebeurt in paragraaf 2.4, waarin de
historische ontwikkeling wordt beschreven van de in het wettelijk kader geinsti-
tutionaliseerde gemeentelijke democratie en een aantal van de belangrijkste institu-
tionele kenmerken daarvan. De modelbenadering functioneert daarbij als lens
om de blik te kunnen focussen op elementen uit het wettelijk kader die relevant
zijn voor de beantwoording van de centrale vraag van dit onderzoek. Op basis
van de bevindingen uit paragraaf 2.4 worden vervolgens in paragraaf 2.5 een
drietal beginselen geformuleerd die te herkennen zijn in het wettelijk kader en
die uitdrukking geven aan het democratiemodel dat daarin geinstitutionaliseerd
is. Zoals in de inleiding werd aangestipt, betreffen dit geen materi€le juridische
beginselen zoals het gelijkheidsbeginsel, maar beginselen die vormgeven aan de
organisatorische structuur van de lokale democratie. Het democratiemodel dat tot
uitdrukking komt in de opzetten van de verschillende onderzochte casussen wordt
behandeld in de aan hen gewijde afzonderlijke hoofdstukken.
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2.2 Drie manieren om het concept democratie te benaderen

Het concept democratie vormt een belangrijk onderzoeksobject in een groot
aantal verschillende wetenschappelijke disciplines en het wekt dan ook weinig
verbazing dat er hele bibliotheken vol over zijn geschreven. Ondanks of juist
dankzij deze interesse bestaat er over de definitie van wat een democratie of wat
democratisch is geen overeenstemming. Wel zijn er grosso modo in de literatuur
drie manieren te onderscheiden waarop het concept benaderd kan worden:
ten eerste een politiek-theoretische, ten tweede een op waarden gebaseerde
en ten derde een modelmatige benadering.! In deze paragraaf zullen de drie
benaderingen en hun bruikbaarheid voor het doel van dit onderzoek worden
toegelicht.

2.2.1 De politiek-theoretische benadering

Het concept democratie kan allereerst bestudeerd worden als een samenhan-
gende politieke theorie. Dit is de meest klassieke benadering van het concept en
is terug te vinden in het werk van bijvoorbeeld Plato, Montesquieu, Rousseau,
John Stuart Mill, Schumpeter, Dahl, en Pateman.? Deze denkers hebben met
elkaar gemeen dat er normatieve uitgangspunten ten grondslag liggen aan hun
uitwerkingen van het concept democratie. Zij kunnen verschillen in de manier
waarop zij tot die normatieve uitgangspunten komen. Enerzijds kan vertrokken
worden vanuit een idee over wat democratie zou moeten zijn. Anderzijds kan
een bepaalde praktijk voor democratisch worden aangenomen en deze wor-
den beschreven.? John Stuart Mill viel bijvoorbeeld in de eerste categorie. Hij
vertrok vanuit het idee dat een politiek systeem eerst en vooral de vrijheid van
het individu dient te waarborgen. Dit was voor hem de leidraad voor het vorm-
geven van het ideale politieke systeem en het bepalen van de reikwijdte van
de democratische staat.* Hij pleitte uiteindelijk voor een representatieve demo-
cratie waarin er onder andere sprake was van algemeen kiesrecht en waarin
burgers konden participeren in het lokaal bestuur en de (jury)rechtspraak.’ Een
soortgelijke aanpak, zij het dat de uitkomsten anders zijn, wordt gehanteerd
door Pateman. Ook zij meent dat een politick systeem vrijheid moet waar-
borgen, maar zij stelt daarnaast het idee van gelijkheid centraal. Om gelijkheid
(en daarmee vrijheid) te realiseren is volgens haar vereist dat burgers uitge-
breid kunnen participeren in besluitvormingsprocessen en dat democratische
besluitvorming niet beperkt moet zijn tot politicke instituties maar dat het ook
de norm moet worden in maatschappelijke organisaties en op de werkvloer.®
Mill en Pateman houden beiden bij het uitwerken van hun ideale politicke

—

Vgl. Engelsen en Sie Dhian Ho 2004.

2 Zie voor een uitgebreide en nauwgezette beschrijving van de ideeén van deze denkers Held 2006.

3 Deze tegenstelling is hier wat sterker aangezet dan dat hij in werkelijkheid is. Voor de doeleinden van dit
onderzoek is het alleen niet nodig uitgebreider stil te staan bij de nuances in de aanpak van verschillende
denkers.

4 Een praktische beperking is bijvoorbeeld de onmogelijkheid in een moderne staat om ieder individu over elk

besluit een standpunt te laten innemen. Dat zou simpelweg te veel tijd van iedereen vergen, waardoor er geen

tijd meer zou overblijven voor niet-politicke zaken.

Held 2006, p. 79-93.

6 Held 2006, p. 209-216.

w
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systeem rekening met praktische beperkingen, maar stellen voorop dat dit systeem
bepaalde beginselen dient te waarborgen. Denkers als Plato en Schumpeter kozen
juist voor een omgekeerde aanpak. Zij observeerden de praktijk, of wat zij als
zodanig beschouwden, en formuleerden vanuit daar een idee over wat democratie
is of hoe de samenleving zo democratisch mogelijk kon worden ingericht.
Plato bijvoorbeeld nam de Atheense democratie als uitgangspunt en meende op
basis daarvan dat loting als selectiemechanisme een wezenlijk onderdeel was
van democratische systemen.” Schumpeter vond dat er simpelweg niet zoiets
bestond als het algemeen belang en beschouwde het electoraat als fundamenteel
incompetent en onwetend voor zover het zaken van publiek belang betreft. Dit zijn
uiteraard normatieve opvattingen, maar het punt is dat Schumpeter de beperkingen
die hij in de praktijk meende te observeren als gegeven beschouwde. Daaromheen
formuleerde hij wat volgens hem het maximaal haalbare en nastrevenswaardige
democratische systeem behoorde te zijn. In zijn geval kwam dat neer op een
systeem waarin elites die door middel van algemeen kiesrecht geselecteerd en
vervangen worden, leiding geven aan samenlevingen.® Burgers vervullen verder
geen enkele rol van betekenis.

Welke van de twee manieren men ook kiest om tot een theorie over democratie
te komen, uiteindelijk liggen er aan zo’n theorie normatieve uitgangspunten ten
grondslag over wat een democratie is of hoort te zijn. In beginsel is deze bena-
dering daardoor geschikt om de verenigbaarheid vast te stellen van een demo-
cratisch initiatief met de geinstitutionaliseerde gemeentelijke democratie. Als
de uitgangspunten van de twee van elkaar verschillen, dan is er sprake van een
principiéle botsing tussen verschillende idee€n over democratie. Verschillen de
uitgangpunten niet, maar kan het initiatief desondanks toch niet binnen het hui-
dige wettelijke kader gerealiseerd worden, dan moet er sprake zijn van een
praktische botsing.

Op het eerste gezicht is deze benadering redelijk eenvoudig te hanteren. Om twee
redenen is hij echter voor dit onderzoek toch niet geschikt. De eerste reden is dat
politieke theorieén een soort alles of niets karakter hebben. Plato beschouwde
loting bijvoorbeeld als inherent aan een democratisch systeem. Op grond van
zijn theorie kan dan bijvoorbeeld de conclusie worden getrokken dat elk systeem
dat volksvertegenwoordigers selecteert via verkiezingen in plaats van via loting
niet democratisch is. Kort en goed komt het probleem erop neer dat politicke
theorieén de neiging hebben elkaar uit te sluiten, waardoor een vergelijking
tussen zaken waaraan verschillende theorieén ten grondslag liggen vrijwel
meteen mank gaat. Er is geen ruimte voor aanvulling, alleen voor vervanging.
De tweede reden dat de politiek-theoretische benadering voor dit onderzoek
ongeschikt is, is praktischer van aard maar niet minder zwaarwegend. De tweede
reden is dat de theorieén noch in de opzet van initiatieven noch in het wettelijk
kader als zodanig te herkennen zijn. Theorieén zijn samenhangende gedachten
waarin een min of meer coherent idee is uitgewerkt en die een abstractie van de

7  Held 2006, p. 11-28.
8  Held 2006, p. 141-157.
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werkelijkheid vormen, ook degene die gebaseerd zijn op praktijkwaarnemingen.
Een dergelijke theorie ligt aan verreweg de meeste democratische initiatieven
niet ten grondslag. Zoals in de rest van dit onderzoek zal blijken, zijn de meeste
initiatieven opgezet vanuit het idee dat gewone burgers meer zeggenschap moeten
krijgen. Daar kan natuurlijk wel het een en ander uit worden afgeleid, maar wat
er precies mee bedoeld wordt en of er een samenhangend idee over democratie
aan ten grondslag ligt, valt niet te zeggen. Kort en goed willen initiatiefnemers
vaak vooral iets doen en daarvoor is het niet nodig allerlei abstracte theoretische
overwegingen aan hun initiatief te wijden. Als er dan iiberhaupt al sprake is van
een coherente theorie aan de kant van initiatieven die vergeleken kan worden met
het wettelijk kader, dan stuit men op het probleem dat aan dat wettelijk kader
zelf geen alomvattende democratische theorie ten grondslag ligt. Uiteraard is
de gemeentelijke democratie bedoeld als een representatieve democratie, maar
zodra men voorbij dit algemene uitgangspunt gaat en de gemeentelijke demo-
cratie preciezer wil ontleden, stuit men al snel op kenmerken die voor meerdere
interpretaties vatbaar zijn. Dat aan de gemeentelijke democratie niet ¢én theorie
ten grondslag ligt, hoeft niet te verbazen. De gemeentelijke democratie zoals die
in het wettelijk kader is geinstitutionaliseerd, is een organisch gegroeid geheel dat
zich in de loop van meer dan anderhalve eeuw heeft ontwikkeld. Verschillende
(Grond)wetgevers hebben verschillende opvattingen naar voren gebracht en het
stelsel zoals het er nu ligt, is het resultaat van een historische ontwikkeling met
alle compromissen die daarbij komen kijken in een land als Nederland. Het is,
kortom, een gefragmenteerd geheel waarin niet altijd een lijn te ontdekken is. Om
dit geheel dan aan de hand van één bepaalde theorie die men erin denkt waar te
kunnen nemen te gaan analyseren, brengt het risico met zich mee van normatieve
vooringenomenheid en cherry picking.

Om deze twee redenen is een vergelijking aan de hand van politieke theorieén
tussen de in het wettelijk kader geinstitutionaliseerde democratie en die van
initiatieven een vrij vruchteloze exercitie. Wellicht dat er vanuit een bepaalde
theoretische bril wel iets gevonden kan worden, maar het gevaar van normatieve
vooringenomenheid ligt dan op de loer. Om een zinvolle vergelijking te kunnen
maken, is daarom een andere methode vereist.

222 De benadering op basis van democratische waarden

De tweede manier om democratie te benaderen, vertrekt niet vanuit een samen-
hangende theorie over het concept democratie, maar vanuit het door de Britse
politicoloog Smith ontwikkelde (of in ieder geval gepopulariseerde) idee dat elk
besluitvormingsproces vier verschillende waarden in enige mate moet behartigen
om als democratisch te kunnen worden aangemerkt. De vier waarden die Smith
onderscheidt zijn (1) inclusiviteit, (2) invloed op beleid, (3) deliberatie en (4)
transparantie.’

9 Smith 2009. Soms worden andere democratische waarden onderscheiden, vgl. Michels en De Graaf 2010,
Michels 2011a en Michels 2011b. Smith noemt verder nog twee institutionele waarden, namelijk efficiéntie
en overdraagbaarheid. Deze waarden zullen in dit onderzoek buiten beschouwing worden gelaten.
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Inclusiviteit

Inclusiviteit als democratische waarde komt voort uit het gelijkheidsideaal.
Volgens dit ideaal moet ieder mens gelijk behandeld worden en heeft iedereen
gelijke rechten. Voor het democratische proces heeft dat twee gevolgen. Ten
eerste, wanneer iedereen gelijkwaardig is en ieders mening even waardevol is,
dan zou niemand een beslissing voor een ander mogen nemen. Er moet collectieve
besluitvorming zijn. Ten tweede betekent een gelijke behandeling dat het systeem
onpartijdig moet zijn. ledereen moet gelijke mogelijkheden hebben om deel te
nemen aan het besluitvormingsproces.'® Inclusiviteit ziet op de mate waarin dit
ideaal in de praktijk tot uiting komt. Smith onderscheidt daarbij twee kenmerken.
Inclusiviteit wordt allereerst bepaald door de mate waarin individuen en ver-
schillende sociale groepen aanwezig kunnen zijn bij het besluitvormingsproces.
Daarnaast wordt inclusiviteit bepaald door de mate waarin die verschillende
stemmen ook gehoord worden in dat proces. Om van een inclusief proces te
kunnen spreken moet men, met andere woorden, niet alleen aanwezig kunnen
zijn bij maar ook deel kunnen nemen aan het besluitvormingsproces.!'!

Invloed op beleid

Als democratie betekent dat de macht bij het volk ligt, dan moet dat volk zeg-
genschap hebben over het beleid dat uiteindelijk gevoerd wordt. Het volk moet
invloed kunnen uitoefenen. Smith maakt daarbij onderscheid tussen verschillende
fasen van een besluitvormingsproces en de mate waarin de voorkeur van deel-
nemers tot uiting komt in het uiteindelijke beleid. De fasen van een proces zijn
(1) de definitie van het probleem, (2) een analyse van de opties, (3) de keuze voor
een optie en (4) de implementatie daarvan. Traditioneel is vanuit juridisch oogpunt
vooral de derde fase interessant en de vraag bij wie of wat de bevoegdheid ligt om
een keuze te maken. De rol van de burger in de drie andere fasen kan echter ook
in juridische documenten zijn vastgelegd, en zijn daarom niet minder interessant.'

Deliberatie

De legitimiteit van democratische besluiten berust voor een deel op de wijze
waarop de besluiten tot stand komen. Volgens Smith moeten besluiten idealiter op
een deliberatieve manier genomen worden. Enerzijds betekent dit dat beslissingen
moeten berusten op feiten en kennis. Anderzijds moeten degenen die zeggenschap
hebben met meer rekening houden dan alleen de persoonlijke voorkeur. Redenen
die ten grondslag liggen aan persoonlijke voorkeuren moeten vertaald kunnen
worden naar het publieke domein, anders kunnen zij niet dienen als grondslag voor
een publiek besluit. Dit betekent dat participanten van een besluitvormingsproces
zich moeten kunnen verplaatsen in de positie van anderen. Zij moeten er ook voor
open staan om van mening te kunnen veranderen.'?

10 Catt 2002, p. 7. Het is evident dat de praktijk niet aan dit hooggespannen ideaal voldoet. In verreweg de meeste
landen geldt er bijvoorbeeld een leeftijdsgrens om mee te mogen doen aan het politieke besluitvormingsproces.

11 Smith 2009, p. 20-22.

12 Smith 2009, p. 22-24.

13 Smith 2009, p. 24-25. Vgl. Held 2006, p. 231-246.
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Transparantie

Transparantie is de vierde cruciale waarde voor een democratisch besluitvor-
mingsproces. Als burgers niet kunnen controleren hoe bevoegde organen han-
delen en waarom, dan zullen die organen minder vertrouwen genieten of zelfs
gewantrouwd worden. Smith maakt een onderscheid tussen interne en externe
transparantie. In het eerste geval moet de werking van het besluitvormingsproces
helder zijn voor deelnemers. Zij moeten bijvoorbeeld zicht hebben op het traject
dat voorafging aan hun betrokkenheid en op dat wat zal volgen op hun besluit.
Het moet voor hen duidelijk zijn wat van hen verwacht wordt en welke rol zij
spelen in het besluitvormingsproces. In het tweede geval is een transparant proces
van belang voor burgers en organisaties die niet bij de besluitvorming betrokken
zijn. Aan hen zal verantwoording moeten worden afgelegd en de mogelijkheid
tot het leveren van commentaar moeten worden geboden. Volgens Smith helpt
deze verplichting mee aan het deliberatief maken van het besluitvormingsproces.
Verantwoording zal namelijk op zo’n manier worden afgelegd dat niet-deelnemers
kunnen instemmen met of in ieder geval begrip kunnen opbrengen voor de beslis-
sing.'

De vier democratische waarden sluiten elkaar in theorie zeker niet uit, maar
kunnen dat in de praktijk wel doen. De kwaliteit van deliberatie is bijvoorbeeld
athankelijk van de grootte van de groep waarin gedelibereerd wordt. De groep
moet niet te groot zijn, omdat het dan ondoenlijk wordt om iedere deelnemer
van voldoende kennis te voorzien en om met elkaar van gedachten te wisselen.
Dit betekent echter dat de discussie minder inclusief zal zijn. Niet iedereen zal
immers bij de beraadslaging aanwezig zijn. De keuzes die met betrekking tot
het behartigen van de waarden gemaakt worden, verklaren de verschillen tussen
democratische systemen." Een systeem waarin bijvoorbeeld bindende referenda
gehouden kunnen worden, kent meer belang toe aan de waarde invloed op beleid
dan een systeem waarin dat niet kan. Een verschil met de democratische theorieén
die hiervoor kort besproken zijn, is dat dit het ene systeem volgens Smith niet
meer of minder democratisch maakt dan het andere, maar wel anders.

In vergelijking met de politieke theorieén biedt de benadering van Smith goede
handvatten om de praktijk te analyseren. Door de opzet van een initiatief en het
functioneren ervan te onderzoeken, kan worden vastgesteld welke democratische
waarden het initiatief behartigt. De resultaten daarvan zouden dan kunnen worden
vergeleken met de resultaten van een soortgelijk onderzoek van de opzet en het
functioneren van het wettelijk kader. Deze benadering brengt echter weer zijn
eigen beperkingen met zich mee. Doordat er geen normatief referentiepunt is, biedt
de benadering namelijk alleen de mogelijkheid om een beschrijving te geven van
de waarden die behartigd worden zonder dat daaraan een normatief oordeel kan

14 Smith 2009, p. 25-26.
15 Smith 2009, p. 12.
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worden gekoppeld. Om de behartiging van democratische waarden vast te kun-
nen stellen, is het niet per se nodig de achterliggende motieven van initiatiefne-
mers of de wetgever te bestuderen, maar dit is nu juist wel nodig om te kunnen
bepalen of er sprake is van een praktische of principi€le botsing tussen initiatief
en wettelijk kader. Daarnaast zou een vergelijking tussen een initiatief en het
wettelijk kader in zekere zin scheef zijn doordat het een vergelijking zou zijn
tussen de opzet van een concreet initiatief en de opzet van een veralgemeniseerd
wettelijk kader. Om de vergelijking recht te trekken, zou moeten worden onder-
zocht hoe elke gemeente in Nederland concreet uitvoering geeft aan het wette-
lijk kader, of toch in ieder geval de gemeente waar het onderzochte initiatief
plaatsvindt. Dat zou niet alleen een grote hoeveelheid (sociaalwetenschappelijk)
onderzoek vergen, dat om te beginnen al niet voorhanden is, maar zou ook het nut
van het onderzoek tenietdoen omdat de resultaten uit de vergelijking dan alleen
iets zouden zeggen over enkele concrete situaties terwijl het institutionele recht
juist algemeen van aard is. Verder bestaat het risico dat er conclusies worden
verbonden aan observaties over het functioneren van de gemeentelijke democratie
in de praktijk, terwijl die democratie niet functioneert zoals de wetgever het
bedoeld heeft. Een goed voorbeeld daarvan is uiteraard de discrepantie die tot
2002 bestond tussen het monistische uitgangspunt van het wettelijk kader en
de gedualiseerde bestuurspraktijk in gemeenten.!® Een hypothetisch voorbeeld
van een initiatief met een gedualiseerde opzet zou voor 2002 op basis van
praktijkwaarnemingen wellicht niet als principieel botsend met het wettelijk
kader zijn beschouwd, terwijl het dit gezien de achterliggende bedoelingen van
de wetgever wel was.

Kort en goed zijn er dus een aantal redenen waarom onderzoek aan de hand
van democratische waarden geen antwoord kan geven op de hoofdvraag van
dit onderzoek. Het biedt (1) geen kader om te bepalen of er sprake is van een
praktische of principiéle botsing tussen initiatieven en het wettelijk kader, (2)
de vergelijking tussen de twee is in zekere zin scheef, (3) er bestaat een behoorlijk
risico dat het tot verkeerde conclusies leidt over de waarden die het wettelijk
kader wilt behartigen en (4) het benodigde (sociaalwetenschappelijke) onder-
zoek is niet verricht. Wederom geldt daarom dat een andere benadering van het
concept democratie vereist is om de hoofdvraag van dit onderzoek op een juridisch
relevante manier te kunnen beantwoorden.

223 De modelbenadering

De derde manier om democratie te benaderen, is door gebruik te maken van
modellen. In sociaalwetenschappelijk literatuur wordt een model gezien als een
veralgemenisering van een complexe werkelijkheid. Het is een constructie waarin
geabstraheerd wordt van concrete gevallen. Noodzakelijkerwijs gaan daarbij in de
omschrijving bepaalde individuele kenmerken van de concrete gevallen verloren.
Er kan immers geen categorisering plaatsvinden als doorlopend onderscheidende

16 In paragraaf 2.4 wordt dieper op deze materie ingegaan.
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kenmerken worden benadrukt. Binnen modellen spelen verschillen daarom een
ondergeschikte rol en staan vooral overeenkomsten centraal. Tussen modellen is
het precies andersom en zijn het juist de verschillen die centraal staan.!”

De modelbenadering is om een aantal redenen het meest geschikt als hulpmiddel
voor het beantwoorden van de hoofdvraag van dit onderzoek. Ten eerste zijn de
verschillende hierna te bespreken modellen gebaseerd op praktijkonderzoek naar
de belangrijkste kenmerken van verschillende democratische systemen. Daardoor
doet het probleem zich niet voor dat speelt bij de politiek-theoretische benadering
van democratie, namelijk dat de theorieén als zodanig niet terug te vinden zijn
in het wettelijk kader of bij initiatieven. De kenmerken op basis waarvan de ver-
schillende modellen zijn geformuleerd, zijn voornamelijk institutioneel van aard
en als zodanig goed te herkennen in het wettelijk kader en in de opzet van
initiatieven. Ten tweede kunnen er op basis van de modelbenadering algemene
normatieve conclusies getrokken worden over hoe een systeem behoort te func-
tioneren. Zoals hierna in meer detail uiteengezet zal worden, kunnen democratieén
bij een model worden ingedeeld op basis van (1) de manier waarop democratische
besluitvorming verloopt en (2) wie de besluiten neemt. Aan de hand daarvan
zijn vier modellen geformuleerd welke op minimaal een van deze twee aspecten
van elkaar verschillen. Op basis van de opzet van een initiatief en het wettelijk
kader kan in algemene zin beoordeeld worden welke kenmerken van welk model
zij vertonen. Als daartussen verschil bestaat, is er een grote kans dat er sprake is
van een principieel verschil en dus van een principi€le botsing tussen een initiatief
en het wettelijk kader. Ten derde zijn de modellen vastgesteld op een algemeen
niveau dat goed aansluit op het niveau van de institutionele bepalingen over de
gemeentelijke democratie in het wettelijk kader. De modelbenadering vliegt dus
voor een vergelijking niet te hoog over (te abstract), zoals de benadering op basis
van politicke theorieén, en ook niet te laag (te individueel), zoals de benadering op
basis van democratische waarden.

Tegelijkertijd moet benadrukt worden dat de modelbenadering op zichzelf ge-
nomen niet voldoende is om de hoofdvraag van dit onderzoek te kunnen beant-
woorden. De modellen zijn een veralgemenisering van de werkelijkheid en zij
komen in geen enkele democratie in hun zuivere vorm voor. Wanneer alleen
gebruik zou worden gemaakt van een algemeen model om verschillende concrete
democratische systemen met elkaar te vergelijken, zouden er bepaalde nuances
verloren kunnen gaan. Het is daarom van belang de concrete democratische systemen
in detail te bestuderen. Op die manier kan worden achterhaald van welk model een
democratisch systeem kenmerken vertoont én welke kenmerken normatief door
het wettelijk kader worden voorgeschreven. Zoals in de inleiding van dit hoofdstuk
al werd aangegeven, wordt de modelbenadering bij die exercitie als lens gebruikt
om gericht het wettelijk kader te bestuderen. In paragraaf 2.4 zal aan de hand van

17 Held 2006, p. 6.



de historische ontwikkeling van de geinstitutionaliseerde gemeentelijke democratie
beschreven worden welke kenmerken van welk model normatief in het wettelijk
kader tot uitdrukking komen. Voor de bestudeerde initiatieven zal dat gebeuren in
de afzonderlijke aan hen gewijde hoofdstukken. Dit moet als een noodzakelijke
uitwerking worden beschouwd van de modellen die nu eerst in paragraaf 2.3
beschreven worden.

2.3 De modellen

De politicoloog Lijphart is van grote invloed geweest op het gebruik van de
modelbenadering voor het analyseren van het democratisch karakter van ver-
schillende staten. In zijn boek uit 1984, Democracies: Patterns of Majoritarian
and Consensus Government in Twenty-one Countries, onderscheidt hij twee ver-
schillende vormen van democratische samenlevingen. Dat doet hij voor een
belangrijk deel aan de hand van de wijze waarop besluiten tot stand komen. Ener-
zijds zijn er landen die een majoritair of meerderheidssysteem kennen, waarin
besluiten worden genomen op basis van een gewone meerderheid (50+1). Het
klassieke voorbeeld van dit type democratie is het Verenigd Koninkrijk, waardoor
het bekend staat als het Westminster-model. Anderzijds zijn er landen die een
consensusbenadering hanteren, waarin voor een besluit een zo groot mogelijk
draagvlak wordt gezocht. Klassieke voorbeelden van dit type democratie zijn landen
als Nederland en Duitsland, waardoor het bekend staat als het Rijnland-model.'®

De twee modellen van Lijphart zijn door de bestuurskundige Hendriks aangevuld
met twee extra modellen. Hendriks komt tot vier modellen doordat hij democratieén
categoriseert aan de hand van een tegenstelling op twee assen. De eerste as kent
een verschil tussen democratieén met aggregatieve besluitvorming en democratieén
met integratieve besluitvorming en komt in principe neer op het onderscheid van
Lijphart tussen majoritaire en consensuele besluitvorming. De tweede as kent een
tegenstelling tussen directe en indirecte besluitvorming, wat ziet op degene die
besluiten neemt. In het eerste geval worden beslissingen door burgers zelf genomen,
waarbij natuurlijk gedacht kan worden aan referenda. In het tweede geval worden
er vertegenwoordigers aangewezen om besluiten te nemen.!” Aan de hand van de
tegenstelling op de assen aggregatief-integratief en direct-indirect komt Hendriks
zoals gezegd tot vier democratiemodellen die hierna worden toegelicht, namelijk:
— De penduledemocratie (aggregatief en indirect).

— De consensusdemocratie (integratief en indirect).

— De kiezersdemocratie (aggregatief en direct).

— De participatiedemocratie (integratief en direct).

18 Lijphart 1984.
19 Hendriks 2006, p. 41.
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2.3.1 De penduledemocratie

Zoals de naam al doet vermoeden, kan een penduledemocratie gekarakteriseerd
worden als een ouderwetse hangklok met slinger: het beleid zwaait dan weer de ene
en dan weer de andere kant uit. De voornaamste oorzaak daarvan is het sterk
aggregatievekaraktervanhetstelsel, watbijverkiezingenenbesluitvormingsprocessen
tot uiting komt. Zo wordt er vaak gewerkt met kiesdistricten met een winner takes
all-systeem en worden beslissingen, ook de zwaarwegende, doorgaans genomen
bij normale meerderheid. Dit leidt tot concentratie van de macht bij ¢én partij, die
daardoor het beleid kan bepalen zonder water bij de wijn te hoeven doen. Het
stelsel is daarnaast sterk indirect van aard. De vraag wie een besluit neemt valt
vrijwel altijd uit in het voordeel van vertegenwoordigers. Burgers hebben alleen
tijdens verkiezingen een actieve rol in het besluitvormingsproces en worden
daarna geacht weer aan de zijlijn te gaan staan.

Een penduledemocratie kent op het niveau van de staat een tiental kenmerken. De
eerste vijf kenmerken betreffen de politieke machtsconfiguratie en de organisatie
van de uitvoerende macht. De tweede vijf kenmerken betreffen de organisatie van
de macht voorbij het regeringscentrum.

1) Er is sprake van machtsconcentratie bij een éénpartijregering, gesteund door
een enkelvoudige meerderheid in het parlement.

2) De regering is dominant en staat in een monistische verhouding met het
parlement.

3) Eris een tweepartijenstelsel, waarbij de ene partij regeert en de andere niet.

4) Er is sprake van een majoritair, disproportioneel vertegenwoordigend distric-
tenstelsel.

5) Belangengroepen zijn pluralistisch en onderling verdeeld, waarbij het ieder
voor zich is.

6) De staat neemt de vorm aan van een gecentraliseerde eenheidsstaat.

7) Bicameralisme is afwezig of onevenwichtig. De wetgevende macht is gecon-
centreerd bij één vertegenwoordigende kamer van het parlement.

8) Er is sprake van constitutionele flexibiliteit, tot uiting komend in een onge-
schreven grondwet.

9) Het parlement is soeverein en er is geen externe grondwettelijkheidstoetsing.

10) Er is een van de regering athankelijke centrale bank.?

Het democratiemodel komt ook op lokaal niveau tot uiting in een tiental
kenmerken. De eerste vijf daarvan zijn identiek aan die op het landelijke niveau,
met natuurlijk als kanttekening dat het decentrale instituties betreft. De tweede
vijf kenmerken verschillen enigszins.

1) Er is sprake van een gecentraliseerd en unitair bestuur, met slechts zwakke
sublokale instituties.

20 Hendriks 2006, p. 64-65. Zoals Hendriks al opmerkt, zien de kenmerken, op het vijfde punt na, op de
interne staatsstructuur. Volgens Hendriks werkt het model echter ook door in de relatie tussen de staat en de
maatschappij.
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2) Regelende machten zijn samengebald en er is een fusie langs sectorale lij-
nen. Boven sectoren geplaatste organen als het college van burgemeester en
wethouders die machtsdeling zouden bevorderen, bestaan niet.

3) Decentrale overheidslagen hebben hun eigen werkterrein en er is weinig
medebewind.

4) Vanuit de centrale overheid is er weinig bestuurlijk-juridisch toezicht en het
preventief en repressief toezicht is zwak ontwikkeld.

5) Eris geen onathankelijke rekenkamer(commissie).?!

De manier waarop een penduledemocratie is georganiseerd, leidt tot bepaalde
voor- en nadelen. Omdat er vaak maar twee partijen zijn die aan verkiezingen
meedoen, ligt er na de verkiezingen bij de partij die de meerderheid heeft behaald
een duidelijk mandaat om beleid te gaan maken. Doordat besluitvorming bij
normale meerderheid plaatsvindt, kan de winnende partij daarmee ook voortvarend
aan de slag. De verliezende partij kan de winnaar weinig in de weg leggen, en de
voorkeur van de meerderheidsfractie kan daardoor snel tot uiting komen in het
beleid. De keerzijden daarvan zijn onder andere dat minderheden door het alles of
niets-karakter van verkiezingen voor langere tijd buitenspel staan en er electorale
vertekening kan optreden door de inrichting van verkiezingen. In een first past the
post-systeem kan het bijvoorbeeld voorkomen dat de winnaar van een verkiezing
een minderheid van het totale aantal kiezers vormt. Daarnaast bestaat er een
groot risico op een fixatie op één probleemanalyse en één oplossingsrichting. De
meerderheid hoeft immers niet te luisteren naar andere geluiden uit de politiek
of samenleving. Reflectiviteit, oftewel het bezien of de ingeslagen weg wel de
juiste is, wordt door een gebrek aan tegenmachten in een penduledemocratie niet
gestimuleerd.

2.3.2 De consensusdemocratie

Een consensusdemocratie is het model dat vooral voorkomt in verdeelde samen-
levingen, waarbij scheidingen lopen langs bijvoorbeeld etnische, religieuze of
sociaal-economische lijnen.?? Nederland en Belgié zijn traditionele voorbeelden van
consensusdemocratieén, maar ook Zwitserland wordt ertoe gerekend. In het model
wordt, anders dan in penduledemocratieén, sterk de nadruk gelegd op gezamenlijk
overleg. Voor een besluit moet er liefst zo veel mogelijk draagvlak bestaan onder
zo veel mogelijk verschillende groepen. Het besluitvormingsproces is met andere
woorden sterk integratief van aard. Als uiteindelijk toch niet alle groepen zich kunnen
vinden in een conceptbesluit, kan er alsnog bij gewone meerderheid worden besloten.
In de praktijk komt het dan ook voor dat minderheden buitenspel staan, maar men
zal proberen dit tot een minimum te beperken. In consensusdemocratieén spelen
burgers in de regel een kleine rol in het besluitvormingsproces. Besluiten worden
genomen door vertegenwoordigers en burgers zijn, net als in penduledemocratieén,
alleen tijdens verkiezingen speler in het proces. Een belangrijk verschil met de
penduledemocratie is dat het maatschappelijk middenveld, oftewel het geheel van

21 Hendriks 2006, p. 69-70.
22 Hendriks 2006, p. 81.
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professionele organisaties en georganiseerde burgers, wel sterk betrokken wordt
bij besluitvorming. De belangen die deze groepen vertegenwoordigen moeten
namelijk worden meegenomen om het nodige draagvlak te creéren. Het gevolg van
dit alles is dat vertegenwoordigers en bestuurders van overheidsorganen minder
macht hebben dan hun ambtgenoten in penduledemocratieén en dat professionele
belangenbehartigers tussen verkiezingen in meer invloed kunnen uitoefenen op het
besluitvormingsproces.

Ook dit stelsel kent op het niveau van de staat een tiental kenmerken.

1) De macht wordt gedeeld in brede coalities.

2) Er is een dualistische en evenwichtige verhouding tussen de regering en het
parlement.

3) Er zijn meerdere politieke partijen.

4) Het kiesstelsel is proportioneel vertegenwoordigend.

5) Er is een corporatistisch belangengroepensysteem en er vindt georganiseerd
overleg plaats met koepelorganisaties.

6) Het bestuur is gedecentraliseerd en federaal. Er is sprake van meervoudig,
geleed en complementair bestuur.

7) Er is sprake van bicameralisme, waarbij de wetgevende macht verspreid is
over relatief gelijkwaardige vertegenwoordigende kamers.

8) Er is een geschreven grondwet, die slechts gewijzigd kan worden met een
gekwalificeerde meerderheid.

9) De grondwettelijkheid van wetgeving wordt niet door de wetgever zelf
bepaald, maar door een externe instantie.

10) De centrale bank is onafthankelijk van de regering.?

Net als in een penduledemocratie komen in een consensusdemocratie op lokaal
niveau de eerste vijf kenmerken overeen met de landelijke, maar verschillen de
tweede vijf kenmerken.

1) Het bestuur is gedecentraliseerd en gefederaliseerd, waarbij de macht ver-
spreid is over krachtige sublokale instituties zoals wijkraden of deelgemeen-
ten.

2) Regelende machten zijn versnipperd over wederzijds afhankelijke sectoren.

3) De onderlinge afhankelijkheid is geinstitutionaliseerd. Een decentraal be-
stuurkent eigen bestuurlijke verantwoordelijkheden, maar daarnaast ook ver-
antwoordelijkheden in medebewind en coproductie.

4) Het bestuurlijk-juridisch toezicht is goed ontwikkeld, met de mogelijkheid tot
preventief en/of repressief toezicht door hogere instanties.

5) Er zijn onafhankelijke rekenkamer(commissie)s.?*

23 Hendriks 2006, p. 82-83. Hoewel Nederland, zoals gezegd, gekwalificeerd kan worden als consensusdemocratie,
blijkt uit de kenmerken eens te meer dat de werkelijkheid weerbarstiger is dan de theorie. Zo kan voor
Nederland niet worden volgehouden dat de wetgevende macht van de Eerste en Tweede Kamer gelijkwaardig
is, en geldt in Nederland het toetsingsverbod van artikel 120 Grondwet.

24 Hendriks 2006, p. 87-88.
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Deze kenmerken zorgen ervoor dat het beeld er na verkiezingen in consen-
susdemocratieén geheel anders uitziet dan in penduledemocratie€én. Door het
proportionele kiesstelsel bieden de vertegenwoordigende organen plaats aan een
bonte verzameling partijen. Geen enkele daarvan zal een absolute meerderheid
weten te behalen, waardoor partijen gedwongen zijn samen te werken. Besluit-
vormingsprocessen zijn hierdoor inclusiever en het betekent dat ook kleinere
politieke groeperingen kunnen meebesturen. Een keerzijde daarvan is dat besluit-
vormingsprocessen langzaam kunnen verlopen. Het vormen van een regeringsco-
alitie, bijvoorbeeld, kan maanden duren, terwijl in een penduledemocratic de
nieuwe regering vaak de dag na de verkiezingen al aan het werk kan. Coalitie-
vorming betekent ook dat de voorkeur van kiezers minder doorklinkt in het
uiteindelijke beleid. Iedereen zal water bij de wijn moeten doen om tot een werk-
baar compromis te komen. Daarnaast staat de voorkeur van de kiezer onder
druk door de betrokkenheid van professionele belangenvertegenwoordigers bij
besluitvorming buiten verkiezingstijd. Hierdoor wordt weliswaar een breder
draagvlak gecreéerd voor besluiten en is er minder vaak georganiseerd verzet,
maar het betekent ook dat politici en bestuurders minder doorzettingsmacht hebben
dan in penduledemocratieén. Ook zijn zij minder politiek verantwoordelijk voor
en aanspreekbaar op het gevoerde beleid. Dat is immers in samenspraak met veel
andere, al dan niet gekozen, belangenvertegenwoordigers tot stand gekomen.

2.3.3 De kiezersdemocratie

Het derde democratiemodel, de kiezersdemocratie, is de directe tegenhanger van
de consensusdemocratie. De besluitvorming in een kiezersdemocratie is sterk
aggregatief van aard en burgers behartigen hun eigen belangen direct in de besluit-
vormingsarena.” Het bekendste instrument van dit type democratie is uiteraard het
referendum. Het is belangrijk te benadrukken dat een kiezersdemocratie nergens
ter wereld de democratische hoofdstructuur van een staat vormt. In een moderne
staat van enige omvang is het simpelweg niet mogelijk burgers direct te laten
beslissen over alle of zelfs maar de meerderheid van de te nemen besluiten. Een
kiezersdemocratie is daarom altijd ingebed in een consensusdemocratie, zoals in
Zwitserland, of een penduledemocratie, zoals in de Amerikaanse staat Californig.
Niet geheel verrassend nemen burgers in een kiezersdemocratie een centrale plaats
in. Hun rol is niet alleen reactief, maar vooral ook actief als initiatiefnemers van
bijvoorbeeld burgerinitiatieven en referenda. Burgers zijn dus veel meer spelers
dan toeschouwers. Een kanttekening daarbij is dat burgers vooral betrokken zijn
bij het maken van keuzes. Het uitvoeren van de gemaakte keuzes is iets dat in een
kiezersdemocratie nog altijd overgelaten wordt aan professionele instanties.

Hoewel kiezersdemocratieén zoals gezegd in geen enkele staat de hoofdstructuur
vormen van democratische besluitvormingsprocessen, zijn er desondanks wel
een aantal kenmerken van op te sommen.

25 Hendriks 2006, p. 102-103.
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1) Er is sprake van begrensd bestuur. De bestuursmacht is opgesplitst en inge-
perkt.

2) Burgers besturen actief mee via bijvoorbeeld volksraadplegingen en refe-
renda.

3) Burgers controleren het bestuur actief. Ze vormen als het ware zelf de checks
and balances door het bestuur te corrigeren wanneer zij dat nodig vinden.

4) Er zijn veel verschillende belangen die op verschillende manieren behartigd
worden.

5) Eris sprake van decentralisatie en federalisme. Decentrale instituties zijn op
eigen terreinen bevoegd.

6) Er is sprake van reductionisme, waarbij het geheel minder is dan de som der
delen en waarbij het geheel afthankelijk is van de delen.

7) Marktlogica is dominant. Codrdinatie vindt van onderop plaats. De kiezer is
eerder een consument dan een klassieke goed geinformeerde, meedenkende
kiezer die deelneemt aan het publieke debat.

8) Het individu wordt beschermd door allerlei waarborgen tegen de tirannie van
de meerderheid.*

Anders dan in een penduledemocratie en consensusdemocratie zijn verkiezingen
voor vertegenwoordigende organen minder bepalende momenten voor gewone
burgers in een kiezersdemocratie. Er zijn naast deze verkiezingen namelijk
nog meer mogelijkheden om direct voorkeuren duidelijk te maken, waarbij
burgers ook zelf het initiatief kunnen nemen tot een stemming. De keerzijde
van de medaille is dat burgerinitiatieven een rem kunnen zijn op beleid dat door
vertegenwoordigende organen wordt gevoerd. Dit hoeft niet per se negatief te
zijn, maar vooral in combinatie met het gevaar van tragedies of the commons?’
kan het de behartiging van het algemeen belang bemoeilijken. Daarnaast legt
een kiezersdemocratie veel verantwoordelijkheid voor het behartigen van eigen
belangen bij de individuele burger. Aan de ene kant betekent dit dat er een grote
mate van gelijkheid is tussen burgers. Het maakt voor het gewicht van een stem
bij een referendum immers niet uit of je een bankier of bouwvakker bent. Aan de
andere kant worden zwakkeren in de samenleving, die vaak niet de tijd, het geld
of de kennis hebben om zelfstandig hun belangen te behartigen, door de nadruk
op individuele verantwoordelijkheid benadeeld.

2.3.4 De participatiedemocratie

Het vierde democratiemodel is de participatiedemocratie. In dit type democratie
wordt het van groot belang geacht dat iedereen aan het besluitvormingsproces
mee kan doen op een directe wijze. Daarnaast moet dat proces in een partici-
patiedemocratie integratief verlopen. Net als in een consensusdemocratie moeten
minderheden bij de beleidsvorming worden betrokken om zo meer draagvlak te

26 Hendriks 2006, p. 111.

27 Tragedies of the commons zijn situaties waarin een keuze om iets te doen of te laten voordelig kan zijn
voor een individu, terwijl het voor het geheel (zeer) nadelig kan uitpakken. Wanneer iedereen kiest voor zijn
eigenbelang zal dit gevaar zich verwezenlijken.



234 29

cre€ren en tot betere besluiten te komen. Gezien dit doel is gelijkheid een ideaal
dat zeer hoog in het vaandel staat. Meer nog dan de kiezersdemocratie, is de
participatiedemocratie een in de praktijk moeilijk te realiseren vorm van democratie.
De nadruk op integratieve besluitvorming betekent dat besluitvorming een proces
is van de soms zeer lange adem. Daar komt bij dat in participatiedemocratieén
burgers niet alleen direct actief zijn bij het bepalen van het beleid dat gevoerd
moet worden, maar ook bij de uitvoering van dat beleid. Er wordt, kortom, in
participatiedemocratieén zoveel actieve betrokkenheid van burgers gevraagd dat
het concept, als het iiberhaupt te realiseren valt, alleen werkbaar is op lokale
schaal .8

Voor zover het te realiseren valt, komt een participatiedemocratie zoals gezegd
alleen voor op het lokale niveau. De kenmerken die Hendriks beschrijft, zien dan
ook op dat niveau.

1) Het bestuur is kleinschalig, net als de eenheid waarop dat bestuur betrekking
heeft.

2) Het bestuur is collectief. ledereen is in beginsel betrokken bij de uitvoering.

3) Het bestuur legt collectief verantwoording af. ledereen die participeert
controleert voortdurend en eist continu verantwoording.

4) Er is sprake van gedeelde idealen en ideeén over het algemeen belang, wat
zorgt voor afstemming en gecodrdineerde actie.

5) Organisatie vindt plaats van onderop. Autonome eenheden zijn vrijwillig bij
het geheel betrokken.

6) Het geheel is meer dan de som der delen en is betekenis gevend.

7) Er is sprake van radicale loyaliteit. In het geval van onenigheid is meepraten
en loyaliteit het uitgangspunt, maar is afscheiding in het uiterste geval een
optie.

8) Belangen worden op groepsniveau behartigd.”

Een voordeel van een participatiedemocratie is dat burgers verantwoordelijk wor-
den gemaakt voor hun eigen samenleving. Dit kan veel positieve energie losmaken
in een gemeenschap en saamhorigheidsgevoelens genereren. Het gevaar dat het
model in zich draagt is dat het besluitvormingsproces vastloopt zodra de praktijk
niet aan hooggespannen verwachtingen voldoet. Overleg kost veel tijd, geld en
energie en in verdeelde, heterogene samenlevingen is het ondenkbaar dat over
alle kwesties consensus kan worden bereikt. Er zullen daarover toch beslissingen
moeten worden genomen, maar daarvoor biedt de participatiedemocratie geen
andere oplossing dan dat de groepen die het fundamenteel niet met de beslissing
eens zijn zich dan maar moeten afscheiden. Daarnaast is het beroep dat op burgers
wordt gedaan om te besturen groter dan dat zij kunnen en/of willen behappen. De
participatiedemocratie kan daarom nooit de democratische hoofdstructuur van een

28 Hendriks 2006, p. 127 en p. 134.
29 Hendriks 2006, p. 134.
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staat vormen. Hendriks stelt dat het wel een waardevolle aanvulling op de andere
drie democratiemodellen kan zijn. Het confronteert de penduledemocratie met het
gegeven dat het voor goed bestuur nodig is om tussen verkiezingen in signalen uit
de samenleving op te vangen. Het confronteert de consensusdemocratie met het
gegeven dat politieke partijen en professionele belangenbehartigers niet over alle
kennis beschikken en alle standpunten in een maatschappij vertegenwoordigen. Het
confronteert de kiezersdemocratie met het gegeven dat aan een voor- of tegenstem
verschillende beweegredenen ten grondslag kunnen liggen en dat mensen van
elkaar kunnen leren door met elkaar in gesprek te gaan.

2.4 De ontwikkeling van de geinstitutionaliseerde gemeentelijke
democratie

Iedereen met minimaal een basale kennis van het Nederlandse constitutionele
recht zal tijdens het lezen van de voorgaande paragraaf de indruk hebben gehad
dat, hoewel geen van de vier modellen precies op de Nederlandse situatie past,
het wettelijk kader de meeste kenmerken vertoont van een consensusdemocratie.
Dit is in grote lijnen een correcte indruk. Om de hoofdvraag van dit onderzoek
te kunnen beantwoorden, is het echter noodzakelijk deze algemene indruk uit
te werken in concrete, juridisch relevante kenmerken. Alleen op die manier kan
worden vastgesteld hoe initiatieven op verschillende institutionele terreinen zich
verhouden tot de gemeentelijke democratie zoals die in het wettelijk kader is
vastgelegd. In deze paragraaf zal de algemene indruk worden uitgewerkt aan de
hand van de historische ontwikkeling van de geinstitutionaliseerde gemeentelijke
democratie.

Voor een volledig en correct beeld van de belangrijkste kenmerken van de gein-
stitutionaliseerde gemeentelijke democratie is het niet voldoende alleen de artikelen
in de Grondwet en de Gemeentewet erop na te slaan. De betekenis die de meest
recente (Grond)wetgevers daaraan geven is uiteraard juridisch zeer relevant, maar
in veel gevallen wordt ook verwezen naar de uitleg van eerdere (Grond)wetgevers
of worden artikelen nauwelijks toegelicht, waarbij aan bepalingen een betekenis
werd toegekend die voor deelnemers aan de beraadslaging klaarblijkelijk evident
was. Met andere woorden, een blik op bijvoorbeeld de Memorie van Toelichting bij
de dualiseringswet van 2002 is niet altijd voldoende om duidelijk te krijgen welke
betekenis een bepaald artikel vandaag de dag nog heeft. Daarvoor is het nodig de
historische ontwikkeling van de belangrijkste institutionele bepalingen uiteen te
zetten. Op die manier kan worden vastgesteld welke betekenis er oorspronkelijk
aan een bepaling werd toegekend, welke betekenis in de loop der tijd verdwenen
is, welke betekenis de tand des tijds heeft doorstaan en welke nieuwe betekenis de
bepaling eventueel heeft gekregen. In deze paragraaf wordt de algemene historische
ontwikkeling van de gemeentelijke democratie met zevenmijlslaarzen beschreven.
De beschrijvingen van individuele onderwerpen zoals het budgetrecht en con-
trolerende bevoegdheden volgen in de specifiek daaraan gewijde hoofdstukken.
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De beschrijving die hierna volgt, ziet overigens alleen op de geinstitutionaliseerde
kenmerken van de gemeentelijke democratie. Meer specifiek doel ik daarmee
op de juridische vormgeving van de gemeentelijke democratie. Relevant is bij-
voorbeeld welke plaats de gemeenteraad in de Grondwet inneemt en hoe het
college van burgemeester en wethouders zich op grond van de Gemeentewet
tot de raad dient te verhouden. Dit soort geinstitutionaliseerde aspecten vormen
natuurlijk maar een deel van wat de gemeentelijke democratie is. Minstens zo
belangrijk voor het functioneren daarvan is wat de politicke cultuur zou kunnen
worden genoemd. Dit omvat het geheel van acties, gedragingen, uitlatingen en
omgangsvormen van instanties en actoren die invulling geven aan de gein-
stitutionaliseerde democratie.*® Het is de democratie zoals die in de praktijk
gemaakt en beleefd wordt. Daaronder valt bijvoorbeeld hoe een oppositie zich
gedraagt tegenover een coalitie, hoe er verantwoording wordt afgelegd door be-
stuurders en wanneer vertegenwoordigers die verantwoording afdoende achten.
Dit zijn aspecten die ontegenzeggelijk van groot belang zijn voor het functioneren
van de gemeentelijke democratie. Toch vallen zij alleen binnen het bereik van dit
onderzoek voor zover zij (deels) ingekleurd worden door een norm uit het wettelijk
kader of een structurering die daarin is aangebracht. Een raadslid is bijvoorbeeld
behoorlijk vrij om een eigen invulling te geven aan het raadslidmaatschap, maar
hij mag op grond van het lastverbod uit artikel 129 lid 6 Grondwet en artikel 27
Gemeentewet nooit een bindend mandaat aannemen. In de beschrijving die volgt,
staat de bedoeling centraal die de (Grond)wetgever heeft gehad met de invoering
van dit soort bepalingen.

24.1 De vroege jaren: 1848-1917

De moderne geschiedenis van de gemeentelijke democratie in Nederland vangt
aan met de introductie van de Grondwet van 1848. Daarvoor bestond de gemeente
als bestuurlijke eenheid zoals wij die vandaag de dag kennen niet. De Grondwet
van 1815 kende wel bepalingen over het lokaal bestuur, maar deze sloten nog
aan bij het van oudsher bestaande onderscheid tussen stad en platteland. De
inrichting van beide vormen van lokaal bestuur werd in respectievelijk artikel
132 en artikel 154 Grondwet 1815 opgedragen aan de regering. De reglementen
waarin de regering uitvoering gaf aan deze opdracht werden per provincie
vastgesteld, waardoor er theoretisch ruimte was om onderscheid tussen gebieden
aan te brengen. Het zal weinig verbazen dat de regering onder leiding van de
centralistisch ingestelde koning Willem I daar geen gebruik van heeft gemaakt.!

Al met al was het bestuur dat op basis van de reglementen werd ingesteld zowel
in de stad als op het platteland erg ondoorzichtig en gesloten.?? Controle ervan
was daardoor vrijwel ondoenlijk en verantwoording werd nauwelijks afgelegd.
Deze situatie was voor liberalen als Thorbecke een doorn in het oog en toen
zij in 1848 de kans kregen om het roer radicaal om te gooien, grepen zij deze

30 Vgl. Van der Pot 2014, p. 177-179.
31 Délle en Elzinga 2004, p. 16-17; Van der Pot 2014, p. 907-908.
32 Délle en Elzinga 2004, p. 16-17; Van der Pot 2014, p. 907-908.



32 2. Theoretisch kader

met beide handen aan. De aanpak was tweeledig. Allereerst werd het niet langer
aan de regering overgelaten om de inrichting van het lokaal bestuur te bepalen,
maar werd die taak in artikel 138 Grondwet 1848 aan de wetgever opgedragen.
Daarnaast werden in de Grondwet enkele belangrijke bepalingen opgenomen
waarmee de wetgever rekening diende te houden bij het uitvoeren van die taak.
Artikel 139 Grondwet 1848 vormde het belangrijkste kader door in lid 1 te
bepalen dat de gemeenteraad aan het hoofd van de gemeente stond en dat de
leden ervan rechtstreeks verkozen werden door ingezetenen. Dit systeem gold
voor alle gemeenten in Nederland, waardoor het onderscheid tussen stad en
platteland tot het verleden ging behoren. Uiteraard was er nog geen sprake van
algemeen kiesrecht, maar gold er censuskiesrecht. Artikel 139 lid 3 Grondwet
1848 bepaalde daarover dat de belastingsom die moest worden betaald om voor
het kiesrecht in aanmerking te komen de helft zou bedragen van de som die gold
voor het kiesrecht van de Tweede Kamer.*® Ten slotte werd in artikel 140 Grondwet
1848 verankerd dat regeling en bestuur van de gemeentelijke huishouding aan de
gemeenteraad werd overgelaten. Daarmee cre€erde de Grondwet een autonome
sfeer voor de gemeenteraad om beleid te maken dat kon worden afgestemd op
de plaatselijke omstandigheden. De Kroon behield ten aanzien daarvan op grond
van artikel 140 jo. artikel 133 Grondwet 1848 wel het recht om besluiten van
de raad te schorsen of te vernictigen wanneer zij met een wet of het algemeen
belang strijdig waren. Dit vernietigingsrecht toont aan dat gemeenten weliswaar
een bepaalde mate van autonomie genoten onder de Grondwet van 1848, maar
dat hun belangen altijd opzij konden worden gezet wanneer de rijksoverheid
dit nodig achtte. Met andere woorden, het decentralisatiebeginsel was voor de
grondwetgever ondergeschikt aan het beginsel van de eenheidsstaat.

De wetgever gaf in 1851 met invoering van de door Thorbecke ontworpen
gemeentewet uitvoering aan de opdracht uit artikel 138 Grondwet 1848. Naast
de taken en bevoegdheden van de gemeenteraad werden in de gemeentewet ook
die van het college van burgemeester en wethouders en van de burgemeester
vastgelegd. Het college en de burgemeester waren niet als zodanig in de Grondwet
omschreven maar maakten desondanks vanaf het begin onderdeel uit van het
gemeentebestuur.** Met betrekking tot de verhouding tussen de drie organen
vertoonde de gemeentewet een subtiel verschil met de Grondwet. De laatste
kende alle gemeentelijke bevoegdheden toe aan de gemeenteraad als hoofd van
de gemeente. De gemeentewet week hiervan af door bepaalde bevoegdheden in
artikel 134 Gemeentewet 1851 direct aan het college toe te kennen. Het betrof
een limitatieve lijst bevoegdheden die volgens de wetgever beter bij het college
als dagelijks bestuur van de gemeente konden worden belegd.* Daarnaast wer-
den ook bepaalde bevoegdheden direct aan de burgemeester toegekend met als
argument dat deze bevoegdheden, op het terrein van de openbare orde, thuis-
hoorden bij een eenhoofdig orgaan dat snel beslissingen kon nemen.*® Hoewel deze

33 Op basis van artikel 76 Grondwet 1848 zou de census daarvoor op zijn beurt worden bepaald door de wetgever
in de Kieswet.

34 Het bestaan van de burgemeester viel wel af te leiden uit artikel 139 lid 2 Grondwet 1848, waarin stond dat de
voorzitter van de gemeenteraad door de Koning werd benoemd en ontslagen.

35 Memorie van Toelichting gemeentewet 1951, geciteerd in: De Vries en Van Poelje 1931, p. 124.

36 Memorie van Toelichting gemeentewet 1951, geciteerd in: De Vries en Van Poelje 1931, p. 125.
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gang van zaken niet geheel in overeenstemming met de Grondwet was, werden
er weinig bezwaren tegenin gebracht en was het vanuit praktisch oogpunt ook
alleszins begrijpelijk. Wat voor de acceptatie ervan meehielp, was dat de raad de
mogelijkheid had om toezicht te houden op de uitoefening van de bevoegdheden
die aan het college waren toegekend.?’

Naast de introductie van het college en de burgemeester, was in de Gemeentewet
1851 ook de werkwijze en samenstelling van het gemeentebestuur uitgewerkt.*®
Een aantal aspecten verdienen een individuele vermelding. Allereerst werd
voor de gemeenteraad in artikel 43 Gemeentewet 1851 bepaald dat deze in
beginsel in het openbaar vergaderde, wat voor Thorbecke een langgekoesterde
wens was.** Daarnaast werd in artikel 10 Gemeentewet 1851 geregeld dat
raadsleden werden verkozen op basis van een meerderheidsstelsel, waarbij de
gemeente op grond van artikel 6 Gemeentewet 1851 kon worden verdeeld in
verschillende afdelingen (kieskringen). Verder werd in artikel 45 Gemeentewet
1851 vastgelegd dat de raadsleden stemden volgens eed en geweten en zonder
last of ruggenspraak. Op de betekenis daarvan wordt hierna ingegaan. Ten aanzien
van de wethouders werd bepaald dat zij benoemd moesten worden uit de raad,
met behoud van hun raadszetel. Dit betekende dat kiesgerechtigden niet alleen
hun volksvertegenwoordigers kozen, maar automatisch ook hun bestuurders.
Dit is decennialang een van de bepalende kenmerken van de gemeentelijke
democratie geweest en een van de meest in het oog springende verschillen met
de democratie zoals die op nationaal niveau geinstitutionaliseerd was. Een van
de andere verschillen met het nationale niveau was dat er op lokaal niveau geen
mogelijkheid werd gecre€erd om de raad tussentijds te ontbinden en dat de raad
niet bevoegd was wethouders te ontslaan. Ten slotte verdient vermelding dat het
gemeentebestuur op zeer veel terreinen te maken had met preventief toezicht. Dit
valt te verklaren door de al genoemde nadruk van de Grondwet op het beginsel
van de eenheidsstaat.

Het systeem zoals dat uit deze aspecten naar voren komt, vertoont institutioneel
gezien kenmerken van zowel een penduledemocratie als een consensusdemo-
cratie. Het eerste type uit zich in het feit dat de verkiezingen plaatsvonden op
basis van een disproportioneel vertegenwoordigend meerderheidsstelsel en in
de sterk monistische relatie tussen de volksvertegenwoordiging en het dagelijks
bestuur. Het tweede type uit zich in het feit dat de lokale overheid weliswaar
over een eigen autonoom bestuursterrein beschikten, maar dat er ook een sterk
ontwikkeld systeem was van preventief en repressief toezicht. Wat bij beide
democratiemodellen aansluit, is dat de burger in het systeem van 1851 een zeer
passieve rol vervulde en alleen tijdens verkiezingen, voor zover men kiesrecht
had, of door het indienen van een petitie betrokken was bij het openbaar bestuur.
De geinstitutionaliseerde gemeentelijke democratie had dus aan het begin van
zijn bestaan een hybride karakter.

37 Memorie van Toelichting gemeentewet 1951, geciteerd in: De Vries en Van Poelje 1931, p. 125.

38 Veel daarvan is vandaag de dag nog terug te vinden in de Gemeentewet. Zonder Thorbecke heilig te willen
verklaren, is het toch op zijn minst indrukwekkend te noemen dat zijn raamwerk het al zo lang uithoudt.

39 Thorbecke 1847, p. 2 en p. 88.
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Overigens moet men van de democratische aspiraties van de Grondwet 1848
en de Gemeentewet 1851 geen al te rooskleurig beeld koesteren. Ja er werd
een gekozen volksvertegenwoordiging gecre€erd en ja dit orgaan werd aan het
hoofd van de gemeente geplaatst, maar daarmee was er allerminst sprake van
een democratisch bestuur in de moderne zin van het woord. Voor een groot deel
kwam dat uiteraard doordat het kiesrecht slechts aan een zeer beperkt deel van
de bevolking toeckwam. Maar misschien wel van even groot belang was de reden
waarom er iiberhaupt verkiezingen werden gehouden. Verkiezingen waren voor
Thorbecke een middel tot een doel, of liever gezegd, doelen. Het was allereerst
een manier om de geslotenheid van het bestuur open te breken en zo nu en dan
een wisseling van de wacht mogelijk te maken.** Daarnaast werd het kiesrecht
toegekend aan geschikt geachte personen om een vertegenwoordiging samen te
stellen die uit de meest capabele personen zou bestaan die samen het algemeen
belang zouden behartigen. Dat is wat Thorbecke bedoelde met ‘een wezenlijke
vertegenwoordiging der burgerij’.*! Wat het algemeen belang was en hoe dat
het beste kon worden gediend, moest door deze capabele vertegenwoordigers
in onderling debat in de raad worden bepaald. Om hen daarbij te ondersteunen
werd het lastverbod voor gemeenteraadsleden in het al genoemde artikel 45
Gemeentewet 1851 geintroduceerd. Dit moest garanderen dat raadsleden vrij
waren om hun eigen opvattingen te vormen.

Als democratie niet het belangrijkste organisatieprincipe was dat ten grondslag
lag aan de gemeente als bestuurslaag, welk principe dan wel? Voor Thorbecke was
dat het idee van het communalisme. Het communalisme is geen helder afgebakend
concept, maar omvat in navolging van Brasz en Ten Berge elke vorm van nor-
matief denken, waarin aan het plaatselijke politieke proces — hoe dan ook — een
positief gewaardeerde rol wordt toegekend, alsmede de verwerkelijking van deze
idealen in de praktijk.** De gemeentewet van Thorbecke was, zoals gezegd, deels
een reactie op de praktijk van de reglementen die voor 1848 de inrichting van
het lokale bestuur bepaalden. Deze reglementen waren centralistisch ingestoken
en lieten geen ruimte voor plaatselijke politieke opvattingen en voor zelfbestuur
van lokale gemeenschappen. Dit stond haaks op de opvatting van Thorbecke dat
de Staat moest worden opgevat als een levend organisme, waarin verschillende
afzonderlijke onderdelen samen vorm gaven aan het geheel.* Om dat ideaalbeeld
te verwezenlijken, moesten reeds bestaande maatschappelijke verbanden in de
overheid worden geincorporeerd via de gemeenteraad. Het communalisme omvat
ook een element van wat wij vandaag de dag subsidiariteit zouden noemen.
Beslissingsbevoegdheid moest immers zo veel mogelijk belegd worden bij die
groepen die het direct aanging. Dit subsidiariteitsstreven was overigens niet
absoluut en werd in zekere zin doorkruist door het andere organisatieprincipe dat
aan de gemeente als bestuurslaag ten grondslag lag, namelijk het beginsel van de

40 Van den Berg en Boogaard 2018, p. 45.

41 Rapport Staatscommissie-Thorbecke 1848, p. 15-16.

42 Brasz 1960, p. 1; Ten Berge 1978, p. 19; Van den Berg en Boogaard 2018, p. 46.
43 Thorbecke 1841, p. 77-78.
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eenheidsstaat. Feitelijk moest dit voorop worden gesteld. Dat valt af te leiden uit
het al genoemde vernietigingsrecht van de Kroon en uit de uniforme structuur
die de Gemeentewet 1851 oplegde aan alle gemeenten in Nederland.* Thorbecke
vond het bieden van ruimte voor plaatselijk gegroeide verbanden belangrijk,
maar die ruimte strekte niet zo ver dat gemeenten aan hun eigenheid uitdrukking
mochten geven bij de inrichting van hun bestuur.

24.2 Onderhevig aan de praktijk: 1917-1992

Onder invloed van maatschappelijke ontwikkelingen zoals de schoolstrijd, de
emancipatie van de arbeidersbeweging en de opkomst van georganiseerde confes-
sionele stromingen onderging de geinstitutionaliseerde democratie in Nederland
op nationaal, provinciaal en gemeentelijk niveau in 1917 een belangrijke wij-
ziging. Allereerst werd er voor verkiezingen een stelsel van evenredige vertegen-
woordiging in de Grondwet opgenomen. Daarnaast werd het algemeen kiesrecht
voor mannen in de Grondwet geintroduceerd, gevolgd door het algemeen kies-
recht voor vrouwen in de Kieswet in 1919 en in 1922 in de Grondwet. Deze
maatregelen waren volgens toenmalig premier Cort van der Linden nodig om
‘meer waarheid te brengen in het stelsel van vertegenwoordiging’.*® Zoals in
hoofdstuk zes uitvoeriger zal worden besproken, moesten vertegenwoordigende
organen een afspiegeling worden van de in de maatschappij aanwezige politieke
opvattingen. Met andere woorden, elke politieke stroming die er enigszins toe
deed, moest een plekje in de zon krijgen. Als gevolg van deze wijzigingen schoof
de geinstitutionaliseerde democratie in beslissende mate op in de richting van een
consensusdemocratie.

Naast deze twee uiterst belangrijke institutionele wijzigingen deden zich op ge-
meentelijk niveau ondertussen nog meer veranderingen voor. Zoals is besproken,
was een van de belangrijkste kenmerken van de door Thorbecke gevormde ge-
meentelijke democratie dat raadsleden niet alleen regelgevende bevoegdheden
hadden, maar ook geacht werden de gemeente te besturen. Met de toename
van het aantal bestuurstaken aan het einde van de negentiende en het begin
van de twintigste eeuw raakten raadsleden steeds meer belast door deze taken.
Tegelijkertijd werd het college steeds meer een professioneel bestuursorgaan
met een groeiend ambtenarenapparaat dat feitelijk de raad overvleugelde. Er
werd daarom gezocht naar manieren om de handen van de raad vrij te maken
voor andere taken dan de bestuurlijke zodat hij weer meer als hoofd van de
gemeente zou kunnen functioneren. In de eerste decennia van de twintigste
eeuw dacht de regering de oplossing gevonden te hebben in een voorstel tot
het deconstitutionaliseren van de exclusieve bestuursbevoegdheid van de raad
ten aanzien van de gemeentelijke huishouding uit artikel 144 Grondwet 1917.
Tijdens de parlementaire behandeling van het voorstel bleek dat de Tweede
Kamer daar niets van wilde weten, waardoor de bestuursbevoegdheid exclusief

44 Brasz 1960, p. 55 en p. 69-70.
45 Rapport Staatscommissie-Oppenheim 1914, p. 2.
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bij de raad bleef liggen.* In plaats daarvan werd in de Grondwet voor de raad
de mogelijkheid geopend tot het delegeren van bevoegdheden aan andere
organen, waarbij men in de eerste plaats dacht aan het college. Deze bepaling
zette de deur voor delegatie open, maar dan wel op een kier. De bepaling kende
namelijk een drietal beperkingen. De raad mocht alleen ‘in te bepalen gevallen,
met inachtneming van te stellen regels, onder zijn toezicht, het bestuur van te
bepalen takken van de huishouding der gemeente geheel of ten dele aan andere
organen opdragen’.*” Of er bevoegdheden overgedragen zouden worden, was
aan de raad om te beslissen. Daarmee bleef het uitgangspunt intact dat de raad

ook het bestuur van de gemeente voerde.

Op de grondwetswijziging uit 1922 volgde een wijziging van de gemeentewet in
1931. Deze was bedoeld als grootschalige herziening van de Gemeentewet 1851,
maar het bleef vooral bij technische aanpassingen. Noemenswaardig is dat van
de nieuwe opening in de Grondwet om bevoegdheden te delegeren, gebruik werd
gemaakt. De raad kon voortaan onder andere algemene bestuursbevoegdheden
met betrekking tot de uitvoering van verordeningen overdragen aan het college
evenals de bevoegdheid om nadere regels vast te stellen.

Een ontwikkeling die, zeker met kennis achteraf, van groot gewicht was, is
de introductie in 1964 van het gemeentelijke commissiestelsel. Dit wordt in
hoofdstuk vier in meer detail besproken, maar voor nu is relevant te weten dat
met het commissiestelsel voor het eerst de mogelijkheid gecreéerd werd om
binnengemeentelijk te decentraliseren. Er kon gekozen worden voor functionele
decentralisatie, waarbij een commissie met een specifieke taak werd belast en
een specifieke bevoegdheid kon verkrijgen, of territoriale decentralisatie, waarbij
een commissie voor een bepaald gebied kon worden ingesteld en bevoegdheden
kon krijgen. Het commissiestelsel was bedoeld om gewone burgers meer
mogelijkheden te bieden om bij het openbaar bestuur betrokken te zijn. Op deze
manier kon het gemeentebestuur interesse wekken bij de burger voor het openbaar
bestuur én gebruik maken van de in de maatschappij aanwezige expertise bij het
maken van beleid. Dat laatste kon voor de introductie van het commissiestelsel
alleen via privaatrechtelijke rechtsvormen. Omdat men dat voor het behartigen
van in wezen publieke taken onwenselijk achtte, werd het commissiestelsel als
publiekrechtelijke tegenhanger geintroduceerd.*

De invoering van het commissiestelsel is om een aantal redenen een voor het
onderwerp van dit onderzoek interessante ontwikkeling. Ten eerste is het de
eerste serieuze poging om participatie van burgers binnen het gemeentebestuur
uit te breiden buiten het lidmaatschap van de raad. Dat gebeurde niet vanuit een
democratisch motief, maar om experts van buiten aan te trekken en om interesse
te wekken onder burgers voor met name het raadslidmaatschap. Ten tweede
wordt er impliciet uit duidelijk dat het niet als problematisch werd beschouwd
dat ongekozen burgers invloed konden uitoefenen op het gemeentelijk beleid

46 Huart 1925, p. 265-270.
47  Artikel 144 lid 1 Grondwet 1922.
48  Kamerstukken I1 1961/62, 6627, nr. 3, p. 3.
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via de commissies. Sterker nog, dit werd juist positief gewaardeerd. Ten derde
wordt er ook uit duidelijk dat wijkvertegenwoordiging, wat voor Thorbecke en
Oppenheim nog wezensvreemd was aan de gemeentelijke democratie, in de vorm
van territoriale commissies in het gemeentelijk bestel paste. Een kanttekening
daarbij is wel dat van territoriale decentralisatie niet werd verwacht dat het
een grote vlucht zou nemen. Men verwachtte juist veel meer van functionele
decentralisatie. Ook lag het volgens de minister niet in de lijn der verwachting
dat een wijkraad een geheel ander beleid zou voorstaan dan de gemeenteraad.
Als dat wel gebeurde, dan kon er volgens hem beter over worden gegaan tot de
vorming van een aparte, nieuwe gemeente dan tot territoriale decentralisatie.®
Ten vierde werd het met de introductie van het commissiestelsel voor gemeenten
mogelijk om de uniforme structuur die voor elke gemeente gold en geldt, waarbij
er een raad, college en burgemeester moet zijn, aan te vullen met de optionele
commissies. Vanaf dit moment konden er tussen gemeenten verschillen bestaan
in hun publiekrechtelijke institutionele inrichting, hoe bescheiden ook. Ten vijfde
kan de introductie van het commissiestelsel gezien worden als een poging om
aan te sluiten bij het door Thorbecke gehuldigde ideaal van het communalisme.
Thorbecke was geen voorstander van wijkvertegenwoordigingen, maar door
territoriale decentralisatie mogelijk te maken, konden de maatschappelijke
verbanden die aanwezig waren in dorpen en wijken binnen het openbaar bestuur
worden gebracht, waar hij wel voorstander van was.*

De grondwetsherziening van 1983 en de wijzigingen die daarbij werden aange-
bracht in het hoofdstuk over de decentrale overheden vormde het logische
sluitstuk van de hiervoor beschreven periode. Veel bepalingen werden gedecon-
stitutionaliseerd, waaronder die waarin de exclusieve bestuursbevoegdheid ten
aanzien van de gemeentelijke huishouding aan de raad werd toegekend. Het
exclusieve karakter moest natuurlijk al sinds de introductie van de Gemeentewet
in 1851 met een korreltje zout worden genomen en de ontwikkelingen in de
praktijk hadden zeker ook niet geholpen. Desondanks is het vreemd dat een
bepaling die lang een essentieel kenmerk van de gemeentelijke democratie
verwoordde, namelijk dat burgers zichzelf via de raad niet alleen regels stelden
maar ook bestuurden, zonder verdere toelichting uit de Grondwet werd geschrapt.
De verklaring moet gezocht worden in het streven van de grondwetgever van
1983 om de wetgever meer ruimte te geven voor het maken van eigen keuzes.
Overigens betekende de grondwetswijziging niet het einde van het burger-
bestuur in de gemeente. De grondwetswijziging zelf veranderde immers niets
aan de bevoegdheidsverdeling in de gemeentewet. Het bleef mogelijk daarin
bestuursbevoegdheden aan de raad toe te kennen en zolang wethouders uit de
raad werden benoemd, kon ook over die band worden volgehouden dat burgers
zichzelf bestuurden. Een grondwetsbepaling die in 1983 wel behouden bleef,
was het hoofdschap van de gemeenteraad. Volgens de grondwetgever moest
de raad op basis daarvan het laatste woord hebben over de hoofdlijnen van

49  Handelingen I1 15 april 1964, 6627, p. 1642-1643.
50 Ten Berge 1978, p. 19-21.
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het gemeentelijke beleid, waaronder ondertussen ook het medebewind werd
gerekend.’! Anders dan in 1848 werd deze positie van de raad gerechtvaardigd
door te verwijzen naar het feit dat hij als enige gemeentelijke bestuursorgaan
direct democratisch gelegitimeerd was, niet omdat hij een ‘wezenlijke vertegen-
woordiging’ zou zijn.

Wat door de grondwetgever niet aan het hoofdschap van de gemeenteraad werd
gekoppeld, maar wat er in de praktijk gedurende lange tijd wel uit werd afgeleid,
was de norm dat colleges brede afspiegelingscolleges behoorden te zijn waaraan
de raadsfracties naar evenredigheid wethouders leverden.*® Deze norm is nooit
als zodanig door enige grondwetgever (of gemeentewetgever) benoemd, maar
hij lijkt het logische gevolg te zijn van enerzijds de invoering van het stelsel
van evenredige vertegenwoordiging, als gevolg waarvan de raad een afspiegeling
moest zijn van de in de maatschappij aanwezige politicke stromingen, en ander-
zijds het gegeven dat de raad ook bestuurde. Omdat het hoofdschap bij de
gehele raad berustte en niet alleen bij de meerderheid, lag het voor de hand de
afspiegeling en de evenredigheid die erbij hoorden ook in het college als eer-
ste commissie uit de raad tot uitdrukking te laten komen. Deze norm kwam in
de jaren 70 onder druk te staan door een politisering van het gemeentebestuur.
Voorstanders daarvan meenden dat de democratie op gemeentelijk niveau gebaat
was bij het uitspreken van verschillen tussen fracties zodat het voor kiezers
duidelijk was wat er te kiezen viel. Verschillen moesten niet weggemasseerd
worden in colleges waarin iedereen zijn zegje mocht doen, maar juist worden
uitvergroot zodat zij zichtbaar waren. Meerderheidscolleges die beleid voerden
op grond van coalitieprogramma’s waren het gevolg van deze visie.’* Deze
opvatting van democratie sluit beter aan op het idee van een penduledemocratie,
waarin er sprake is van een duidelijke wisseling van de wacht bij verkiezingen,
het voeren van oppositie door de verliezer en het controleren van de macht. Een
democratie waarin afspiegelingscolleges worden gevormd, sluit juist beter aan op
het idee van een consensusdemocratie, waarin het van groot belang wordt geacht
dat iedereen die er enigszins toe doet kan deelnemen aan de machtsuitoefening.
Hoewel niet iedereen gelukkig was met de vorming van meerderheidscolleges,
volgden er vanuit de regering geen sancties. Dit betekent dat er blijkbaar binnen het
wettelijk kader ruimte was voor dit type college en de achterliggende opvattingen
over democratie. De praktijk viel overigens vrij snel terug in de oude plooi van
afspiegelingscolleges. Pas met de dualisering in 2002 kwam daar verandering in,
waarop later zal worden ingegaan.

Een andere ontwikkeling die eveneens aantoont dat het wettelijk kader, ondanks
het overwicht van het consensusmodel, flexibel genoeg was om elementen van
andere democratiemodellen op lokaal niveau tot uitdrukking te laten komen, was
de opkomst vanaf de jaren 70 van lokale referenda. Het referenduminstrument

51 Zie paragraaf 6.3.3.

52 Kamerstukken II 1975/76, 13990, nr. 3, p. 13.

53 Boogaard en Van den Berg 2018, p. 68; Boogaard 2015, p. 331-334.
54 Boogaard 2015, p. 331-334.
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past bij uitstek bij de kiezersdemocratie omdat het aggregatieve besluitvorming
combineert met directe betrokkenheid van burgers. In 1916 oordeelde de regering
nog dat zelfs de niet-bindende variant van dit instrument en de achterliggende
opvattingen over democratie niet met het wettelijk kader verenigbaar waren.
De regering vernietigde namelijk wegens strijd met het lastverbod een besluit
van de gemeenteraad van Almelo om een niet-bindend referendum te houden.™
Vanaf de jaren 70 nam de populariteit van het instrument weer toe. De besluiten
om niet-bindende referenda te organiseren werden niet langer door de regering
vernietigd, terwijl er ondertussen ogenschijnlijk niets aan het lastverbod was
veranderd. Klaarblijkelijk was het wettelijk kader dus onder invloed van politieke
en maatschappelijke ontwikkelingen meer ruimte gaan bieden voor instrumenten
die gerekend kunnen worden tot andere democratiemodellen. Dit toont eens te
meer aan waarom het belangrijk is voorbij de tekst van bepalingen te kijken om
het karakter van de gemeentelijke democratie scherp te krijgen.

2.4.3 Een ultieme poging: 1992-2002

De grondwetsherziening van 1983 werd gevolg door een herziening van de
gemeentewet in 1992. Deze herziening is vooral het bespreken waard omdat het
een laatste poging was belangrijke kenmerken van het oorspronkelijke karakter
van de gemeentelijke democratie te behouden. Nauwelijks tien jaar later werd
met de dualisering uit 2002 een andere weg voor de gemeentelijke democratie
ingeslagen.

Hiervoor kwam al aan bod dat in 1983 bij de grondwetsherziening de exclusieve
bestuursbevoegdheid van de raad gedeconstitutionaliseerd was. Daarmee werd
voor de wetgever meer ruimte gecreéerd om bestuursbevoegdheden naar eigen
inzicht over de gemeentelijke bestuursorganen te verdelen. De gemeentewet-
gever van 1992 koos ervoor om op dit terrein dichter bij het oorspronkelijke
uitgangspunt van het gemeentelijk bestel aan te sluiten door in beginsel alle
algemene bestuursbevoegdheden, zowel in autonomie als in medebewind, bij de
gemeenteraad te beleggen. Het college bleef belast met het dagelijks bestuur,
maar het artikel waarin die taak aan de hand van specifieke bevoegdheden werd
omschreven, verdween in 1992 uit de gemeentewet. In plaats daarvan werd het
aan de raad overgelaten om te bepalen welke bevoegdheden hij wilde delegeren
aan het college en welke hij zelf wilde behouden. Ook werd voor de raad de
bevoegdheid gecreéerd om beleidsregels vast te stellen ten aanzien van door het
college of de burgemeester uitgeoefende bevoegdheden. Volgens de wetgever
werd op deze manier het meeste recht gedaan aan het primaat van de raad zoals
dat uit het hoofdschap volgde.>

Naast de herschikking van de bevoegdheden over raad en college, omvatte de
Gemeentewet 1992 nog enkele noemenswaardige wijzigingen. Ten eerste werd
in een nieuw artikel 7 een algemene taakomschrijving voor de raad opgenomen,

55 Stb. 1914, 301; Van der Krieken 2015, p. 30. Zie verder paragraaf 6.2.4.
56 Kamerstukken 11 1985/86, 19403, nr. 3, p. 58; Kamerstukken II 1988/89, 19403, nr. 10, p. 52 en 64.
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namelijk dat de gemeenteraad de gehele bevolking van de gemeente moest
vertegenwoordigen. Dit artikel was ontleend aan artikel 50 Grondwet, waarin
hetzelfde is bepaald voor de Staten-Generaal, en legt de raad de verplichting op
om bij zijn besluiten de belangen van de gehele bevolking van de gemeente mee
te laten wegen.”” Ten tweede werd het informatierecht van de raad gewijzigd naar
een recht op informatie voor individuele raadsleden. Hiermee werd de positie
versterkt van raadsminderheden die niet in het college vertegenwoordigd waren.>®
Ten derde werd een nieuw artikel 151 in de Gemeentewet geintroduceerd, waarin
de verplichting voor de raad was opgenomen om een inspraakverordening vast te
stellen. Onder inspraak werd verstaan ‘het proces, waarbij individuele burgers of
groepen uit de bevolking hun mening kenbaar maken omtrent voorgenomen of
voorgesteld beleid, langs de weg van door de overheid geregelde procedures’.> De
regering had twee redenen om tot invoering van het artikel over te gaan. Allereerst
werd er in de samenleving steeds meer belang gehecht aan mogelijkheden voor
burgers en organisaties om hun mening over voorgenomen beleid te geven en
invloed uit te oefenen op het besluitvormingsproces. Daarnaast was inspraak van
groot belang voor raadsleden om op de hoogte te raken van de wenselijkheid en
haalbaarheid van beleidsvoornemens.® Inspraak hielp raadsleden in die zin om bij
hun besluitvorming de belangen van de gehele bevolking van de gemeente mee
te wegen. Onder inspraak werd overigens expliciet niet meebeslissen gerekend.*!
Dat bleef voorbehouden aan de bevoegde organen. Het werd daarnaast aan de
raad overgelaten om te bepalen op welke wijze en in welke gevallen inspraak
mogelijk was. Ook kon er alleen ingesproken worden over voorgenomen beleid,
waarmee de inspraakverordening dus geen mogelijkheid bood voor burgers
om met eigen voornemens te komen. De inspraakverordening kan daardoor
als een manier worden gezien om maatschappij en gemeentebestuur beter op
elkaar te laten aansluiten, maar dan wel onder de voorwaarden van die laatste.
Ondanks deze kanttekeningen is de inspraakverordening wel een van de weinige
instrumenten waarin de individuele burger als geinstitutionaliseerde speler binnen
de gemeentelijke democratie te herkennen is. In die zin is de inspraakverordening
vergelijkbaar met de introductie van het commissiestelsel.

Op het commissiestelsel heeft ten slotte de vierde noemenswaardige wijziging
betrekking die de Gemeentewet 1992 invoerde. Bij de grondwetsherziening van
1983 was een nieuw artikel 4 geintroduceerd, waarin het passieve en actieve
kiesrecht voor algemeen vertegenwoordigende organen werd vastgelegd.
Op gemeentelijk niveau had het kiesrecht eerst en vooral betrekking op de
gemeenteraad, maar het kon ook gelden voor andere organen. Hoofdstuk vier gaat
dieper in op de vraag wanneer dat het geval is. Voor nu is het voldoende te weten
dat de gemeentewetgever van 1992 in een nieuw artikel 87 lid 1 bepaalde dat
wanneer aan een territoriale commissie een zodanig samenstel van bevoegdheden
van de raad was overgedragen dat zij als algemeen vertegenwoordigend moest

57  Kamerstukken 11 1985/86, 19403, nr. 3, p. 74.
58 Kamerstukken II 1985/86, 19403, nr. 3, p. 40-41.
59 Kamerstukken II 1985/86, 19403, nr. 3, p. 34.
60 Kamerstukken 11 1985/86, 19403, nr. 3, p. 33.
61  Kamerstukken II 1985/86, 19403, nr. 3, p. 33.
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worden aangemerkt, de commissie rechtstreeks gekozen moest worden door de
stemgerechtigde ingezetenen van dat deel van de gemeente. Naast het recht van
burgers om invloed uit te oefenen op de samenstelling van de gemeenteraad werd
hierdoor in de Gemeentewet ook het recht van burgers vastgelegd om invloed
uit te oefenen op de samenstelling van bepaalde territoriale commissies. Met
andere woorden, over de band van artikel 4 Grondwet was in artikel 87 lid 1
de individuele burger te herkennen als geinstitutionaliseerde speler binnen de
gemeentelijke democratie.

244 Over een andere boeg: 2002-heden

Dé grote recente wijziging van de geinstitutionaliseerde gemeentelijke
democratie vond plaats in 2002 met de inwerkingtreding van de Wet dualisering
gemeentebestuur.® Net als de gemeentewetgever van 1992 had die van 2002 het
doel de positie van de raad te versterken, maar zoals hierna zal blijken, kon de
manier waarop beide wetgevers dit probeerden te realiseren nauwelijks meer
van elkaar verschillen. Waarom er zo kort na een algehele herziening van de
gemeentewet over werd gegaan tot een grootschalige wijziging van het stelsel
is niet bijzonder relevant, maar verdient wel enige toelichting. Er bestond aan
de ene kant een bepaald gevoel van urgentie om de gemeentelijke democratie
te revitaliseren omdat de opkomst bij de gemeenteraadsverkiezingen sinds de
afschaffing van de opkomstplicht in 1970 een daling vertoonde die in de jaren
90 sterk doorzette.”> Aan de andere kant bood het feit dat het CDA, traditioneel
voorstander van een monistisch stelsel, tijdens de kabinetten-Kok-I en Kok-II in
de oppositie zat kansen om stelselwijzigingen die al langer geopperd werden nu
ook daadwerkelijk door te voeren. Het coalitieakkoord van het kabinet-Kok-II
bepaalde dan ook dat het gemeentelijk bestuursstelsel gedualiseerd zou worden.
De termen monisme en dualisme zien overigens op de interne verhoudingen tussen
een vertegenwoordigend en een uitvoerend orgaan binnen dezelfde bestuurslaag,
in dit geval dus de verhouding tussen de raad en het college. Van een monistische
verhouding is sprake wanneer het uitvoerende orgaan zijn bevoegdheden geheel
of in overwegende mate ontleend aan het vertegenwoordigende orgaan en de
leden van het uitvoerende orgaan worden benoemd uit en lid blijven van het
vertegenwoordigende orgaan. Het moge duidelijk zijn dat het gemeentelijke
bestuursstelsel oorspronkelijk monistisch van aard was. Van een dualistische
verhouding is sprake wanneer zowel het vertegenwoordigende als het uit-
voerende orgaan beschikt over substantiéle eigen op de (Grond)wet gebaseerde
bevoegdheden en de organen in personele zin van elkaar gescheiden.®

Om de afspraak uit het coalitieakkoord uit te werken, werd de Staatscommissie-
Elzinga (hierna: de Staatscommissie) in het leven geroepen. Deze moest onder-
zoeken hoe er gedualiseerd kon worden. Omdat er haast geboden was bij de
operatie werd daarbij sterk aangestuurd op een type dualisering waarvoor geen

62 Stb. 2002, 111.
63 Boogaard en Van den Berg 2018, p. 75.
64 Rapport Staatscommissie-Elzinga 2000, p. 65. ROB 1997, p. 5-6.



42 2. Theoretisch kader

voorafgaande grondwetsherziening noodzakelijk was. Alvorens de ideeén van
de Staatscommissie in detail te bespreken, dient eerst vermeld te worden wat
volgens de Staatscommissie precies het probleem was met het oude stelsel.
Daarvoor kan het beste een passage uit het rapport zelf aangehaald worden.
Nadat de Staatscommissie eerst heeft aangegeven dat het gemeentelijke be-
stuursstelsel historisch gegroeid is, schrijft zij:

‘Er is echter een steeds scherpere discrepantie gegroeid tussen de norm van een beleidsbepa-
lende, met de algemene bestuursbevoegdheid belaste raad die sturing geeft aan het dagelijks
bestuur door het college, en het feir dat de uitoefening van de gemeentelijke bestuurstaak
in hoge mate door het college wordt gedomineerd waardoor de raad is aangewezen op zijn
verantwoordings- en controle instrumentarium om althans het laatste woord nog te kunnen
spreken. Daarnaast is bovendien sprake van een daarmee samenhangende tegenstrijdigheid
in het stelsel omdat het de raad de keuze laat tussen twee wezenlijk concurrerende rollen
(meebesturen of controleren). Omdat deze rollen op gespannen voet met elkaar staan, zijn
zij voorts niet consequent vormgegeven. De achtergrond hiervan is dat de gemeentewetgever
binnen het grondwettelijk kader geen andere keuze had het voortschrijdend machtsverlies van
de raad ten gunste van het college op te vangen, dan het steeds verder vervlechten van de
bestuursposities van de raad en het college. Deze strategie is bij de laatste herziening van
de Gemeentewet tot in zijn uiterste consequentie doorgevoerd omdat de raad enerzijds het
college in beginsel dagelijks bestuurstaken kan ontnemen terwijl de raad anderzijds veel van
zijn bevoegdheden, slechts enkele uitgezonderd (zoals zijn budgetrecht), aan het college kan
overdragen. De vraag is of de raad zijn centrale positie in het gemeentelijk stelsel, behalve
in zuiver formele zin, ook feitelijk nog wel kan waarmaken. Rechtstreeks daarmee hangt
samen de vraag of de raad binnen de geldende formele structuur in de huidige maatschappelijke
en bestuurlijke omstandigheden, een herkenbare rol als lokale volksvertegenwoordiging kan
vervullen.’®

Kort en goed meende de Staatscommissie dat er tussen de norm van een besturende
raad en de praktijk van een bestuurlijk dominant college een kloof was ontstaan.
Daarnaast was het stelsel in de loop der tijd een institutionele weeffout gaan verto-
nen doordat de controlerende rol van de raad, die zich als gevolg van het dominant
worden van het college ontwikkeld had, inherent onverenigbaar was met een
bestuurlijke rol. In algemene zin was volgens de Staatscommissie de rolverdeling op
lokaal niveau tussen de verschillende organen zeer onduidelijk, waar vooral de raad
als volksvertegenwoordiging de dupe van was. Deze institutionele onduidelijkheid
ten aanzien van macht, bevoegdheid en verantwoordelijkheid nodigde op zijn
beurt weer uit tot het afschuiven van verantwoordelijkheden en het verplaatsen van
besluitvorming naar achterkamertjes.*

Om de gesignaleerde problemen het hoofd te bieden, kwam de Staatscommissie
met voorstellen die primair beoogden de herkenbaarheid en transparantie van
het openbaar bestuur én de politicke besluitvorming te vergroten.®”” De twee be-
langrijkste voorstellen waren aan de ene kant het ontvlechten van de posities van
de raad en het college en aan de andere kant het herschikken van bevoegdheden

65 Rapport Staatscommissie-Elzinga 2000, p. 61.
66 Rapport Staatscommissie-Elzinga 2000, p. 15.
67 Rapport Staatscommissie-Elzinga 2000, p. 15.
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over deze twee organen en het herdefiniéren van hun rollen.® Daartoe moest
enerzijds het lidmaatschap van de raad en het college onverenigbaar met elkaar
worden verklaard. Anderzijds moest het bestuurlijke primaat verplaatst worden
van de raad naar het college. Dit moest ervoor zorgen dat de raad de details van
het gemeentebestuur aan het college zou laten, waardoor hij zelf zijn handen
vrij zou hebben voor het stellen van kaders en het controleren van het bestuur.
De verwachting was daarnaast dat het verschuiven van de bestuurlijke taken en
het verwijderen van wethouders uit de raad, de raad in staat zou stellen zich
meer als een politiek orgaan te profileren. De raad moest weer de beleidsarena
worden waar het politiecke debat plaatsvindt en waar de aandacht van het publiek
gegrepen wordt.*

Nadat de voorstellen van de Staatscommissie eenmaal tot wet waren verheven,
brachten zij een belangrijke institutionele wijziging aan in de gemeentelijke
democratie. Voor het eerst sinds de introductie van de Gemeentewet 1851 werd
het voor de lokale democratiec zo kenmerkende uitgangspunt losgelaten dat
burgers zichzelf via de raad niet alleen regels stelden maar ook bestuurden, al
dan niet over de band van raadslid-wethouders. Dit uitgangspunt was in 1983
natuurlijk al uit de Grondwet verdwenen en de praktijk liet al veel langer een
ander beeld zien, maar het verdween nu ook in normatieve zin uit de wet.
Overigens kon volgens de Staatscommissie het monistische stelsel nog niet
volledig verlaten worden. Op grond van het hoofdschap van de gemeenteraad
kwamen namelijk de onbepaalde (autonome) bestuursbevoegdheden aan de raad
toe. Deze konden niet aan het college worden toegekend zonder voorafgaande
grondwetswijziging.”

De voorstellen van de Staatscommissie waren niet alleen bedoeld om de ge-
meentelijke democratie in institutionele zin te wijzigen, maar moesten een
opmaat vormen voor een bredere vernieuwing van het gemeentelijk bestuur en
de lokale democratie.”! Het was de bedoeling dat er na de dualisering in de raad
meer politiek zou worden bedreven. De raad moest weer als politieke arena gaan
functioneren, waarin raadsfracties elkaar de maat zouden nemen en aan kiezers
lieten zien dat er wat te kiezen viel. Ook moest er een oppositiec komen die het
bestuur krachtig controleerde om zo verantwoording van het bestuur richting
de burger te garanderen. Alleen door de lokale democratie in deze richting te
vernieuwen, kon volgens de Staatscommissie de helderheid en transparantie
gerealiseerd worden die het monistische bestel ontbeerde.”

68 Rapport Staatscommissie-Elzinga 2000, o.a. p. 357.

69 Rapport Staatscommissie-Elzinga 2000, p. 356. Vgl. Voermans en Waling 2018, p. 122, die de dualisering
duiden als ‘een wezenlijke stap in de werkelijke democratisering van de gemeenteraden.’

70 Rapport Staatscommissie-Elzinga 2000, p. 214-215 en p. 409. In hoofdstuk zes wordt dieper op deze kwestie
ingegaan.

71 De Staatscommissie erkende dat haar voorstellen alleen daarvoor onvoldoende waren: ‘de commissie acht
vernieuwing van de politieke cultuur, vernieuwing van werkwijzen en methodieken een even bepalend
element voor een daadwerkelijke verandering van het gemeentelijk bestel en de lokale democrati’. Rapport
Staatscommissie-Elzinga 2000, p. 344.

72 Ditalles doet sterk denken aan de politisering van de lokale democratie in de jaren 70 van de twintigste eeuw.
Délle 2008, p. 112; Boogaard 2015, p. 334.
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Hoewel in het rapport van de Staatscommissie logischerwijs de meeste aandacht
uitging naar de verhoudingen binnen het gemeentebestuur, werd er ook een
enkele opmerking gewijd aan de verhoudingen tussen het gemeentebestuur en de
samenleving. Dit gebeurde met name in het kader van wat de Staatscommissie de
volksvertegenwoordigende rol van de raad noemde.” Raadsleden moesten deze
rol meer buiten het gemeentehuis gaan uitoefenen en de opvattingen en menin-
gen die zij daar aangereikt kregen, moesten zij vertalen naar politieke visies, in
te brengen in de politieke arena van de raad.” Daarnaast dienden raadsleden ook
een belangrijke rol te spelen bij interactieve beleidsprocessen. Vanuit hun positie
als democratisch gelegitimeerde volksvertegenwoordigers moesten zij kaders
stellen aan dergelijke processen en toezien op de kwaliteit ervan.”” Wat in alge-
mene zin aan het rapport opvalt, is dat wanneer er gesproken wordt over het
herstel van de verbinding tussen de lokale samenleving en de geinstitutionali-
seerde democratie, ervan uit wordt gegaan dat dit gebeurt door geinstitutionali-
seerde spelers. Ter verduidelijking kan het beste weer een passage uit het rapport
worden aangehaald:

‘De commissie hecht zeer grote waarde aan het behouden van de klassiek-vertegenwoordi-
gende instellingen als uiteindelijk forum voor politicke integratic en afweging. Er zijn
daarnaast vele nieuwe vormen van participatie ontstaan. Het is voor de vitaliteit van de lokale
democratie van wezenlijke betekenis dat deze nieuwe vormen van participatie [kunnen]
integreren. Politieke partijen zullen leiding moeten geven aan dit integratieproces opdat de
lokale representatieve democratie, al heeft het zijn monopolie verloren, dan toch in ieder geval
zijn primaat behoudt. Zonder actieve verbindingen met de lokale samenleving kan de lokale
democratie niet meer functioneren. Dit vereist een grote inspanning van politieke partijen en
een ingrijpende herdefiniéring van de rollen van raadsleden en bestuurders.’’

Raadsleden en politieke partijen dienden de samenleving in te gaan, signalen op te
pikken, deze mee terug te nemen de raad in en daar vervolgens over te debatteren
en een besluit te nemen. Of daarbij aan (initiatieven van de kant van) burgers een
zelfstandige betekenis binnen het besluitvormingstraject kon toekomen, is lastig
te zeggen. Het lijkt in de opvatting van de Staatscommissie niet uitgesloten. Wat
in ieder geval wel duidelijk is, is dat er formeel noch materieel het primaat aan toe
kan komen aangezien dit de positie van de raad als forum voor politicke integratie
en afweging ondergraaft. Een andere conclusie valt niet te rijmen met het doel
van de dualiseringsoperatie om de positie van de raad te versterken.

In de volgende hoofdstukken wordt uitgebreid stilgestaan bij de uitwer-
king van de verschillende voorstellen van de Staatscommissie in de dualiserings-
wetgeving. Voor nu is het genoeg te vermelden dat de probleemanalyse en
oplossingsrichtingen van de Staatscommissie in grote lijnen door het kabinet-
Kok-II werden overgenomen. Ook het kabinet wilde de rollen van de raad
en het college verduidelijken en zorgen voor een heldere bevoegdheidsver-
deling om zo de herkenbaarheid van de lokale politick te vergroten.”” Het

73 Zie hoofdstuk zes.

74 Rapport Staatscommissie-Elzinga 2000, p. 347.

75 Rapport Staatscommissie-Elzinga 2000, p. 348.

76 Rapport Staatscommissie-Elzinga 2000, p. 351.

77  Kamerstukken 11 1999/00, 26800 VII, nr. 42, p. 6 en 8; Kamerstukken 11 2000/01, 27751, nr. 3, p. 4.
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uiteindelijke wetsvoorstel bevatte daarom een personele scheiding tussen de raad
en het college en de bestuursbevoegdheden werden in beginsel bij het college
geconcentreerd. De raad moest zich voortaan concentreren op zijn kaderstellende,
controlerende en volksvertegenwoordigende rol.”® Interessant is dat het kabinet
ook de overwegingen van de Staatscommissie ten aanzien van interactieve
beleidsprocessen overnam. De raad moest bij zo’n proces van tevoren inhou-
delijke en procedurele kaders vaststellen en erop toezien dat alle relevante
belangen in het proces aan bod konden komen.” Stelliger dan de Staatscom-
missie meende het kabinet dat zo’n proces evenwel tegen grenzen aan kon lopen.
Volgens het kabinet kon interactieve beleidsvorming namelijk het represen-
tatieve stelsel aantasten.’® Helaas wordt dit standpunt niet toegelicht, maar aan-
genomen mag worden dat het kabinet hier, overeenkomstig de Staatscommissie,
doelde op een situatie waarin het primaat van de besluitvorming niet langer bij
de raad lag maar bij de partijen betrokken bij het interactieve beleidsvormings-
proces. Wanneer van zo’n situatie sprake is, blijkt niet uit de parlementaire stuk-
ken.

Ten aanzien van de dualiseringsoperatie is hier ten slotte nog een laatste
opmerking op zijn plaats. Wellicht dat het recordtempo waarin de dualisering
door het parlement is geloodst een verklaring biedt, maar het is simpelweg
verbazingwekkend hoe weinig fundamenteel debat er in het parlement plaatsvond
over de stelselwijziging. De enige noemenswaardige uitzonderingen hierop
vormden de bijdragen van Délle (CDA) en Platvoet (GroenLinks) in de Eerste
Kamer, waarin ook nog eens niet zozeer de uitgangspunten van de dualisering
ter discussie stonden maar meer de uitwerking daarvan door de regering.?’ Het
gebrek aan discussie is met gevoel voor understatement vreemd te noemen
aangezien de wijzigingen van het bestel behoorlijk fundamenteel van aard waren.
Dat is zeker het geval nu er bij de probleemanalyse en oplossingsrichtingen
van de Staatscommissie de nodige vraagtekens geplaatst kunnen worden en de
dualisering in de praktijk ook geen onverdeeld succes is gebleken. Ironisch is
het in ieder geval wel dat er in het nationale parlement nauwelijks gediscussieerd
werd over een operatie die ten doel had de politicke discussie terug te brengen
in de raad.

Na de dualisering volgde er nog één wetswijziging die in het kader van het
betrekken van burgers binnen het lokale bestuur een korte bespreking verdient.
Het betreft de afschaffing van de deelgemeenten in 2014. Het kabinet-Rutte-I
was van mening dat de deelgemeenten in de loop der tijd steeds meer trekken
waren gaan vertonen van een vierde bestuurslaag. Dat bracht volgens de regering
veel kosten met zich mee, vormde een inbreuk op de bestuurlijke hoofdstructuur
van Nederland en leidde tot een ondoorzichtig bestuur.®? De deelgemeenten

78 Kamerstukken I12000/01, 27751, nr. 3, p. 2 en 26.

79 Kamerstukken 11 1999/00, 26800 VII, nr. 42, p. 14-15; Kamerstukken 11 2000/01, 27751, nr. 3, p. 4.
80 Kamerstukken II 1999/00, 26800 VII, nr. 42, p. 14.

81 Handelingen I 26 februari 2002, 27751, p. 1022-1030.

82  Kamerstukken 112011/12, 33017, nr. 3, p. 1-2.
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moesten daarom worden afgeschaft. Wel bleef de mogelijkheid bestaan om
lichtere vormen van territoriale bestuurscommissies in te stellen op grond van
artikel 83 Gemeentewet, maar deze konden volgens het kabinet niet over een met
de deelgemeenten vergelijkbaar taken- en bevoegdhedenpakket beschikken.®
Bij het maken van de keuze om de deelgemeenten af te schaffen, was voor het
kabinet niet van doorslaggevend belang geweest of de deelgemeenten hadden
bijgedragen aan een goede dienstverlening en het overbruggen van de afstand
tussen overheid en burger. Volgens het kabinet konden die doelstellingen namelijk
ook bereikt worden op andere manieren en zonder ‘politiek-bestuurlijke kop’.3
Dat laatste is ontegenzeggelijk waar, maar doet niet af aan het feit dat met het
schrappen van de deelgemeenten een geinstitutionaliseerde mogelijkheid voor
burgers uit de gemeentewet verdween om aan het lokale bestuur deel te nemen
binnen een met de gemeente vergelijkbare structuur.

245 Burgers als geinstitutionaliseerde actoren

In het voorgaande is hier en daar ter sprake gekomen dat burgers in de loop
der tijd buiten verkiezingen om meer geinstitutionaliseerde mogelijkheden heb-
ben gekregen om invloed uit te oefenen op het gemeentelijk beleid. Deze
ontwikkeling verloopt met horten en stoten, maar is tegelijkertijd al langer aan
de gang dan op het eerste gezicht gedacht zou worden. Een van de vroegste
voorbeelden heeft betrekking op de financiéle controle van de gemeentelijke
boekhouding. In 1909 werd in de gemeentewet een facultatieve bepaling opge-
nomen waarin het college bevoegd werd verklaard om zich bij de opneming
van de boeken en de kas van de Ontvanger te laten bijstaan door een des-
kundige.® Veelzeggend over de positic van externen in het gemeentebestuur
in deze periode is dat de wetgever het schijnbaar nodig achtte een expliciete
bevoegdheid te creéren voor het vragen van bijstand aan externen. In 1931 werd
deze nog steeds facultatieve bevoegdheid uitgebreid naar andere terreinen van
financi€le controle. In 1950 werd het benoemen van een externe deskundige
voor bepaalde financiéle controle door de wetgever verplicht gesteld, iets dat
tot op de dag van vandaag terug te vinden is in het wettelijk kader.’ De burger
wordt in deze gevallen bij het openbaar bestuur betrokken niet als lid van een
politieke partij of als vertegenwoordiger van een maatschappelijke organisatie,
maar in de hoedanigheid van deskundige. Hij is in dezelfde hoedanigheid te
herkennen bij de introductie van het gemeentelijk commissiestelsel in 1964. Het
was een expliciete doelstelling van de wetgever om daarmee een mogelijkheid
te creéren voor het gemeentebestuur om de in de maatschappij aanwezige
kennis en expertise aan te wenden bij het maken van beleid. Deze burger-
experts konden plaatsnemen in functionele commissies. Daarnaast kwam de
burger ook nog in een andere hoedanigheid in dit commissiestelsel naar voren,

83  Zie hoofdstuk vier.

84  Kamerstukken 112011/12, 33017, nr. 3, p. 2.

85 Van der Woude 2011, p. 99-100. De Ontvanger was belast met de invordering van alle inkomsten en
ontvangsten en het doen van de uitgaven van de gemeente. Daarvan moest hij tevens de boekhouding
bijhouden en de jaarrekening overleggen aan het college. Artikel 120, 121 en 123 Gemeentewet 1931.

86 Zie voor meer toelichting bij deze voorbeelden hoofdstuk acht.
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namelijk als potentieel lid van een territoriale commissie. De burger werd daarin
niet als expert bij het gemeentebestuur betrokken, maar in zijn hoedanigheid als
inwoner van een wijk. Overigens moet nogmaals benadrukt worden dat deze
territoriale commissies weinig om het lijf hadden. Het waren wijkraden waarvan
de wetgever niet verwachtte dat zij een hoge vlucht zouden nemen. Het was
daarnaast ook eigenlijk niet de bedoeling dat er bevoegdheden aan werden
overgedragen, waardoor hun gewicht binnen het openbaar bestuur behoorlijk
gering moet worden geacht.’” Desondanks is het een eerste voorbeeld van het
betrekken van burgers bij het openbaar bestuur anders dan als deskundige. Een
tweede voorbeeld waarin de burger in deze hoedanigheid te herkennen is, is in de
verplichting tot het vaststellen van een inspraakverordening. Deze verplichting
biedt burgers een mogelijkheid om bij het openbaar bestuur betrokken te zijn
en invloed uit te oefenen, zonder er in een speciale hoedanigheid onderdeel van
uit te maken. Ook in het geval van interactieve beleidsvorming is er voor de
burger in deze hoedanigheid ruimte om deel te nemen aan het openbaar bestuur.
De toename van het gebruik van het referenduminstrument op lokaal niveau is
eveneens een ontwikkeling die duidelijk maakt dat de betrokkenheid van burgers
bij het gemeentelijk beleid allang niet meer beperkt is tot het uitbrengen van een
stem bij verkiezingen.

De bovengenoemde voorbeelden tonen enerzijds aan dat er in de loop der tijd
meer geinstitutionaliseerde mogelijkheden zijn gekomen voor burgers om in hun
hoedanigheid als burger te participeren bij het lokale bestuur, maar anderzijds ook
dat dit meestal beperkt is tot een adviserende capaciteit. Er kan daarom wel een
ontwikkeling worden waargenomen in de richting van de democratiemodellen
van de kiezers- en participatiedemocratie, maar er is zeker geen sprake van de
beslissende directe invloed van burgers die tot de kern van deze modellen behoort.

2.5 Conclusie
2.5.1 Het wettelijk kader bezien door de bril van democratiemodellen

Bestudering van het wettelijk kader en de ontwikkeling daarvan door de jaren
heen door de bril van democratiemodellen brengt een tweetal belangrijke punten
aan het licht. Het eerste punt is dat de consensusdemocratie gaandeweg steeds
sterker verankerd is geraakt in het wettelijk kader. Een cruciaal moment in dat
opzicht is de introductie in het wettelijk kader van het algemeen kiesrecht en
het stelsel van evenredige vertegenwoordiging in 1917. Het is daarna vooral
kracht bijgezet door de introductie van het commissiestelsel in 1964 en de
dualisering uit 2002. Het commissiestelsel opende immers de mogelijkheid
tot binnengemeentelijke decentralisatie en het betrekken van de samenleving

87 Later kregen de territoriale commissies in Rotterdam en Amsterdam uiteraard wel een belangrijke plaats
binnen het gemeentebestuur. Toch is de betekenis van territoriale commissies zelfs met deze twee voorbeelden
gering te noemen, aangezien dit de enige twee gemeenten zijn waar ooit op grote schaal en langdurig met het
de commissies gewerkt is.



48 2. Theoretisch kader

bij het behartigen van publieke taken binnen een publiekrechtelijke context.
De dualisering bracht daarnaast een strikte scheiding aan tussen het bestuur en
het vertegenwoordigende orgaan.®® Beide zaken zijn kenmerkend voor de con-
sensusdemocratie. Naast deze twee grote wijzigingen van het wettelijk kader
waren er nog een aantal kleinere wijzigingen die het karakter van de gemeente-
lijke democratie als consensusdemocratie versterkten. Voorbeelden daarvan zijn
de introductie van het individuele recht op informatie voor raadsleden in 1992
en de verplichte invoering van lokale rekenkamer(commissie)s in 2002.

Het tweede punt dat uit bovenstaande beschrijving naar voren komt, is dat de
consensusdemocratie weliswaar het sterkst verankerd is in het wettelijk kader,
maar dat dit kader ook kenmerken bevat van andere modellen. Het meest
evidente voorbeeld daarvan zijn de niet-bindende lokale referenda die sinds
de jaren 70 van de vorige eeuw in toenemende mate georganiseerd worden.
Dit is een instrument dat tot het model van de kiezersdemocratie moet worden
gerekend. Een ander voorbeeld vormen instrumenten die bedoeld zijn om burgers
in staat te stellen direct te participeren aan de vorming van het gemeentelijk
beleid, zoals inspraakverordeningen, interactieve beleidvormingsprocessen en
het gemeentelijk commissiestelsel. Deze instrumenten vertonen karaktertrekken
van het model van de participatiedemocratie en zijn vooral sinds de afgelopen
decennia duidelijker waar te nemen.

Dat het wettelijk kader kenmerken bevat van meer dan één democratiemodel is
op zichzelf al een interessante bevinding. Het geeft aan dat er blijkbaar ruimte
is voor verschillende opvattingen over democratie en democratische besluitvor-
mingsprocessen in één wettelijk kader. Tegelijkertijd moet erkend worden dat
de ruimte om kenmerken van andere modellen dan de consensusdemocratie te
incorporeren, beperkt is. Bindende referenda, kenmerkend voor de kiezersdemo-
cratie, mogen bijvoorbeeld om verschillende redenen niet georganiseerd worden.
Waarom deze volgens het huidige recht niet georganiseerd mogen worden, kan niet
achterhaald worden met behulp van de modelbenadering alleen. Die is namelijk te
algemeen om normatieve conclusies te kunnen trekken in individuele gevallen. De
bruikbaarheid van de modelbenadering voor dit onderzoek stuit daarmee op een
grens. Om de hoofdvraag van dit onderzoek te kunnen beantwoorden, moeten de
resultaten van bovenstaande bestudering van het wettelijk kader vertaald worden
naar een juridisch instrumentarium waarmee de mogelijkheden en grenzen voor
initiatieven kan worden bepaald. In dit onderzoek is ervoor gekozen dat te doen
door de analyse van het wettelijk kader uit paragraaf 2.4 terug te brengen tot een
drietal beginselen die samen uitdrukking geven aan de lokale democratie zoals de
(Grond)wetgever die voorschrijft.

88 De situatie voor de dualisering sloot juist beter aan bij de penduledemocratie, waarin het uitvoerende orgaan
onderdeel is van het vertegenwoordigende orgaan.
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252 Beginselen van de lokale democratie

De analyse van paragraaf 2.4 richtte zich vooral op institutionele verhoudingen
die in het wettelijk kader genormeerd zijn. Daarbij kunnen aan de ene kant insti-
tutionele verhoudingen tussen organen van de gemeentelijke overheid onderling
onderscheiden worden en aan de andere kant institutionele verhoudingen tussen de
lokale overheid en de lokale samenleving. Op basis daarvan zijn drie beginselen
geformuleerd die leidend zijn in de vormgeving van deze verhoudingen:

1) Het politieke primaat ligt bij de gemeenteraad als het meest pluriforme
orgaan.

2) Het gemeentelijk bestuursmodel is gedualiseerd in de zin dat er een scheiding
bestaat tussen een gepolitiseerde gemeenteraad en een geprofessionaliseerd
college van burgemeester en wethouders.

3) De gemeente als bestuurslaag wordt gekenmerkt door subsidiariteit in de zin
dat de waarden van maatschappelijk eigenaarschap en publieke zeggenschap
in direct verband met elkaar staan.

Voordat een toelichting wordt gegeven op de inhoud van de beginselen, moet
eerst worden benadrukt dat zij het resultaat zijn van de specifieke onder-
zoeksmethode die hiervoor beschreven is. Er is zoals gezegd door een bepaalde
bril naar het wettelijk kader gekeken en de poging om de resultaten daarvan
juridisch bruikbaar te maken, heeft geresulteerd in bovenstaande beginselen.
Zij geven vorm aan de organisatorische structuur van de lokale democratie
en zijn in die zin anders dan meer materiéle juridische beginselen zoals het
gelijkheidsbeginsel. Er is bij het verrichten van het onderzoek geprobeerd om zo
veel mogelijk relevante facetten van de lokale democratie te belichten, waarbij
altijd geprobeerd is voor de praktijk bruikbare antwoorden te leveren, maar
dit onderzoek heeft niet de pretentie uitputtend te zijn. De politieke cultuur is
bijvoorbeeld grotendeels buiten beschouwing gebleven als relevant aspect van
de gemeentelijke democratie. Dat is het gevolg van de gekozen onderzoeksme-
thode en betekent dat de lokale democratie niet beperkt hoeft te zijn tot de drie
beginselen die hierboven zijn opgesomd. Met een andere onderzoeksmethode
kunnen andere of meer beginselen geidentificeerd worden. Hoe dan ook zijn
dit de beginselen die geidentificeerd zijn als essentieel voor de organisatorische
structuur van de geinstitutionaliseerde lokale democratie.

Het eerste beginsel vindt zijn oorsprong in de wijze waarop de raad is samenge-
steld, namelijk door rechtstreekse verkiezingen door de kiesgerechtigde inge-
zetenen van de gemeente op basis van een stelsel van evenredige vertegen-
woordiging. Het beginsel komt ook tot uitdrukking in de integratieve wijze
waarop de besluitvorming van de raad is georganiseerd, met verschillende wet-
telijke waarborgen voor een deliberatief proces waarin ook de standpunten van
minderheden vertegenwoordigd kunnen worden. De wijze waarop de raad wordt
samengesteld en tot besluiten komt is de reden dat hem het politicke primaat
toekomt en waarom hij in staat moet worden gesteld om de richting van het
gemeentelijk beleid te bepalen. Daarvoor beschikt hij over verschillende instru-
menten die in de volgende hoofdstukken nader bestudeerd zullen worden en
die verband houden met zijn hoofdschap, zoals het budgetrecht, controlerende
bevoegdheden en de verordenende bevoegdheid.
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Het tweede beginsel vindt zijn oorsprong in de in 2002 doorgevoerde dualisering
van het gemeentelijk bestuursmodel. Deze wijziging van het wettelijk kader had
als belangrijkste doel het revitaliseren van de gemeentelijke democratie door
de functies van raad en college te herdefiniéren en van elkaar te scheiden. Dit
moest leiden tot een geprofessionaliseerd college dat zou besturen en uitvoeren
en een gepolitiseerde raad die tegenstellingen niet zou wegmasseren maar ze
juist bespreekbaar en inzichtelijk zou maken. Met andere woorden, het politicke
debat moest terug de raad in. Daartoe zijn verschillende nieuwe bevoegdheden
gecreéerd, vooral op het controlerende terrein, maar zijn er ook bestaande
bevoegdheden gedualiseerd. De belangrijkste daarvan is de budgetbevoegdheid,
die met de dualisering als politiek instrument aan gewicht heeft gewonnen.
Overigens staat het tweede beginsel in direct verband met de dualisering uit 2002,
maar zoals in het vervolg van dit onderzoek zal blijken, zijn sporen ervan ook al
daarvoor in bepaalde wijziging van het wettelijk kader te herkennen.

Het derde beginsel vindt zijn oorsprong in het staatsrechtelijke decentralisatie-
beginsel. Dit beginsel ziet in eerste instantie op de verdeling van bevoegdheden
over verschillende bestuurslagen. Het schrijft voor dat alle overheidsbevoegd-
heden die aan provincie- en gemeentebesturen kunnen worden toevertrouwd,
ook aan hen moeten worden toevertrouwd, met zoveel beleidsvrijheid als dat
gegeven kan worden. Gemeentebesturen zijn de eerste in aanmerking komende
kandidaten om bevoegdheden te krijgen of te houden.® Konijnenbelt duidt
dit overigens aan als het subsidiariteitsbeginsel en kwalificeert het als een
rechtsnorm. De grondslag daarvoor vindt hij in artikel 124 lid 1 Grondwet,
waarin de gemeentelijke autonomie gewaarborgd is.”” Nehmelman is ten aanzien
van dit artikel minder stellig, maar meent dat het decentralisatiebeginsel wel
sterk(er) tot uitdrukking komt in artikel 4, lid 3 en lid 4, van het Europees
Handvest inzake lokale autonomie, in artikel 116 en artikel 117 Gemeentewet
en in aanwijzing 2.13 van de Aanwijzingen voor de regelgeving.’! De juridische
doctrine is vrij eensgezind in het oordeel dat het decentralisatiebeginsel geen
materiéle waarborgen biedt voor decentrale overheden.”” Délle en Elzinga spre-
ken in die zin van een instructienorm, waarbij zij overigens decentralisatie type-
ren als een structuurprincipe en organisatiebeginsel.”® Het decentralisatiebe-
ginsel mag dan niet juridisch afdwingbaar zijn, maar het is wel degelijk met een
reden als instructienorm in wet- en regelgeving opgenomen. Binnen de grenzen
van de eenheidsstaat en met oog voor een doelmatige taakverdeling, moeten
bevoegdheden zo veel als mogelijk bij dat overheidsverband worden belegd
dat het dichtste bij de burger staat zodat die burger, als degene die de effecten
ondervindt van de bevoegdheidsuitoefening, daar zo direct mogelijk invloed op
kan uitoefenen. Daarmee wordt het meeste recht gedaan aan het idee van auto-
nomie dat ten grondslag ligt aan het bestaan van gemeenten en provincies. Het

89 Konijnenbelt 1995, p. 26-31; Nehmelman 2013, p. 92; De Gier 2012, p. 362-363.

90 Konijnenbelt 1995, p. 26-31. Vgl. De Gier 2012, p. 362-363.

91 Nehmelman 2013, p. 94-97.

92 Kortman 1987, p. 348-349; Dolle en Elzinga 2004, p. 37. De Gier 2012, p. 362-363; Nehmelman 2013,
p- 93-97.

93 Délle en Elzinga 2004, p. 35.
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vormt een uitdrukking van het ideaal van Thorbecke dat de Staat een organisch
geheel is dat is opgebouwd uit verschillende maatschappelijke verbanden.”* De
gemeente neemt daarbij een bijzondere plaats in omdat dit de bestuurslaag is
die het meeste aan dient te sluiten op bestaande maatschappelijke verbanden.
De gemeente dient de bestuurslaag te zijn van, voor en door ingezetenen van
de gemeente. Het decentralisatiebeginsel impliceert een connectie tussen de
gemeentelijke overheid, waar de publieke zeggenschap berust, en dat wat de
ingezetenen als van hen beschouwen, wat tot het maatschappelijk eigendom
behoort. Naast dat dit beginsel tot uitdrukking komt in iberhaupt het bestaan
van gemeenten, is het ook terug te vinden in de al genoemde gemeentelijke
autonomie, in bepalingen over het commissiestelsel en in het deeltijdkarakter
van het raadslidmaatschap. Al deze zaken zijn bedoeld om publieke zeggenschap
te verbinden met maatschappelijk eigenaarschap en om bevoegdheden bij
die verbanden te beleggen die er het meest direct mee te maken krijgen. De
gemeente als bestuurslaag wordt zodoende gekenmerkt door subsidiariteit.

Het hoofddoel van dit onderzoek is het verschaffen van duidelijkheid over de
verenigbaarheid van verschillende initiatieven met de gemeentelijke democratie
en de manier waarop deze in het wettelijk kader is geinstitutionaliseerd. De
beginselen vormen een cruciaal onderdeel van deze toets omdat zij een kader
geven om te beoordelen of een initiatief, als het niet al gerealiseerd kan worden,
om principiéle redenen of praktische redenen botst met het wettelijk kader. De
beginselen komen in een aantal cruciale bepalingen in het wettelijk kader tot
uitdrukking, waarvan er al enkele hiervoor globaal beschreven zijn. Van een
principiéle botsing is sprake wanneer er voor de realisatie van het initiatief een
of meerdere bepalingen gewijzigd moeten worden en deze wijziging tot gevolg
heeft dat een bepaling niet langer bijdraagt aan het in stand houden van (een
van) de drie beginselen van de gemeentelijke democratie. In het geval van een
principiéle botsing kan het wettelijk kader uiteraard gewijzigd worden om ruimte
te bieden aan het initiatief, maar daarmee wordt de botsing niet verholpen. Vice
versa betekent dit dat op het moment dat een bepaling gewijzigd moet worden
om een initiatief te kunnen realiseren en deze wijziging geen gevolgen heeft voor
de beginselen, er sprake is van een praktische botsing die met een technische
aanpassing verholpen kan worden.

Om vast te kunnen stellen wanneer een initiatief principieel of praktisch botst
met het wettelijk kader, dient te worden bepaald welke bepalingen cruciaal zijn
en hoe zij precies bijdragen aan het stutten van de beginselen. In dit onderzoek
is ervoor gekozen de bepalingen te identificeren aan de hand van de opzet van
verschillende casestudies. Deze dekken zoals gezegd samen de institutionele
terreinen af en geven inzicht in de vraag welk effect een bepaalde wetswijziging
op die terreinen heeft op de gemeentelijke democratie. Het is belangrijk te
benadrukken dat de beginselen in zekere zin in alle vier de casussen aan bod

94 Thorbecke 1841, p. 77.
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komen, maar doordat elke casus de nadruk legt op een ander institutioneel
terrein, kunnen zij vanuit verschillende invalshoeken belicht worden en ont-
staat er een vollediger beeld. In de conclusie die volgt op de behandeling
van de casestudies worden de afzonderlijke bevindingen in een algemene
slotbeschouwing gecombineerd en hun betekenis geduid.

De eerste casestudy betreft de Cooperatieve Wijkraad in de gemeente Groningen.
De Cooperatieve Wijkraad was een gelote wijkraad die bestond uit burgers en
raadsleden die als doel had zeggenschap te beleggen bij inwoners van de wijk
over publieke zaken. In deze casus spelen vooral vragen rondom de gedualiseerde
verhoudingen én subsidiariteit. Met name wordt verduidelijkt hoe het wettelijk
kader uitdrukking geeft aan het derde en in mindere mate het tweede beginsel van
de gemeentelijke democratie. De tweede casestudy betreft de Sociale Raad in de
gemeente Peel en Maas. De Sociale Raad moest een gelote tweede volksvertegen-
woordiging zijn naast de gemeenteraad. Het initiatief speelt zich daarom vooral af
op het institutionele terrein van vertegenwoordiging en normering van beleid. Het
is vooral de vraag hoe het streven om een tweede volksvertegenwoordiging te zijn
zich verhoudt tot het politicke primaat van de raad dat besloten ligt in het eerste
beginsel. De derde casestudy betreft de Burgerjury in de gemeente Rotterdam.
De Burgerjury was een groep gewone burgers die het college moest controleren
en eventueel corrigeren. Dit initiatief speelt zich daarom vooral af op het insti-
tutionele terrein van controle. Ook bij dit initiatief is het vooral de vraag hoe dit
streven zich verhoudt tot het politiecke primaat van de raad dat besloten ligt in
het eerste beginsel. De vierde casestudy, ten slotte, betreft Breda Begroot in de
gemeente Breda. Breda Begroot was een burgerbegroting waarin gewone burgers
in staat werden gesteld om publieke middelen toe te kennen aan gemeentelijk
beleid. Dit initiatief speelt zich, weinig verrassend, vooral af op het terrein van
budgettering. De vraag die hier met name speelt, is hoe dit zich verhoudt tot de
gedualiseerde verhoudingen binnen het gemeentelijke bestuursmodel. Zoals in
hoofdstuk tien uitgebreid zal worden toegelicht, speelt namelijk niet alleen de raad
een belangrijke rol bij de allocatie van middelen, maar ook het college. De casus
van Breda Begroot geeft dus inzicht in de manier waarop de wettelijke bepalingen
rondom de gemeentefinancién uitdrukking geven aan het tweede beginsel.

In het resterende deel van dit onderzoek wordt per casestudy eerst in een apart
hoofdstuk een beschrijving van het initiatief gegeven, waarna de juridische
vragen die daaromheen spelen in een afzonderlijk hoofdstuk worden beantwoord.



3 De Cooperatieve Wijkraad in Groningen

3.1 Inleiding

Op 20 december 2017 is in de gemeente Groningen officieel de Codperatieve
Wijkraad Oosterparkwijk (hierna: de CWR) geinstalleerd.! De CWR is een wijk-
raad die is samengesteld uit zowel gemeenteraadsleden als wijkbewoners. Het
doel van de CWR is het geven van zeggenschap aan inwoners van de Ooster-
parkwijk over zaken die hun wijk aangaan. Het experiment sluit aan op wat in
Groningen het gebiedsgericht werken wordt genoemd, wat voor het gemeente-
bestuur al langer een belangrijk uitgangspunt is en wat hierna toegelicht zal wor-
den. Volgens de coalitie uit de periode 2014-2018 sluit het experiment daarnaast
goed aan op de veranderende verhouding tussen de burger en de overheid in de
moderne samenleving.? In het coalitieakkoord is daarover het volgende te lezen:

‘Samenwerken wordt het sleutelwoord. En samenwerken betekent een gedragsverandering
van beide kanten [samenleving en overheid]. Niet meer achterover leunen en denken dat de
overheid het wel oplost, hetzij financieel, hetzij met regelgeving. Aan de andere kant heeft
de overheid de wijsheid niet meer in pacht, het ‘wij weten wel wat goed voor u is’ behoort
tot het verleden. De aanpak van maatschappelijk-economische vraagstukken gebeurt in
gezamenlijkheid, er wordt naar elkaar geluisterd op basis van gelijkwaardigheid.”

Ook is in het coalitieakkoord te lezen:

‘We willen invloed en betrokkenheid vergroten en ruimte geven en ruimte laten voor
initiatieven uit de samenleving [...]. De belangrijkste aanjager van de wijkontwikkeling zijn de
bewonersinitiatieven. We faciliteren en stimuleren deze.*

Deze citaten laten zien dat er in ieder geval in de periode 2014-2018 een goede
voedingsbodem aanwezig was in de gemeente Groningen voor initiatieven
als de CWR. Zoals zal blijken, doet de CWR sterk denken aan een vorm van

1 Agenda van de openbare vergadering van de gemeenteraad Groningen van 20 december 2017 (punt 2a,
raadsvoorstel 7 december 2017, nr. 6698214). Zie ook: http://cooperatievewijkraad050.nl/cooperatieve-
wijkraad-oosterparkwijk-geinstalleerd, geraadpleegd op 20 augustus 2019.

Coalitieakkoord D66, PvdA, GroenLinks en VVD 2014-2018, p. 5.

Coalitieakkoord D66, PvdA, GroenLinks en VVD 2014-2018, p. 5.

Coalitieakkoord D66, PvdA, GroenLinks en VVD 2014-2018, p. 23.

EEA N )



54 3. De Cooperatieve Wijkraad in Groningen

binnengemeentelijke decentralisatie. Bij de manier waarop deze binnengemeen-
telijke decentralisatie is vormgegeven, is geprobeerd de waarden van maat-
schappelijk eigenaarschap en publieke zeggenschap zo optimaal mogelijk met
elkaar te combineren. De CWR is bedoeld als instrument van, voor en door de wijk,
waarvan de wensen door middel van medewerking van de gemeentelijke over-
heid vertaald moesten worden naar het publicke domein. Rondom dit voor-
nemen spelen verschillende vragen van juridisch-institutionele aard die in
het volgende hoofdstuk uitvoerig behandeld zullen worden. De aandacht gaat
daarbij vooral uit naar de vraag hoe het initiatief past in het gemeentelijk
commissiestelsel en welke mogelijkheden er zijn om bevoegdheden aan het
initiatief te delegeren of mandateren. Ook gaat er aandacht uit naar de samen-
stelling van de CWR en de vraag hoe dit zich verhoudt tot de institutionele
wijzigingen die met de dualisering in het gemeentebestuur zijn aangebracht.
Voordat aan deze juridisch inhoudelijke bespreking van de CWR toegekomen
kan worden, wordt in dit hoofdstuk eerst de bedoeling en opzet van de CWR
beschreven. Om te beginnen zal in paragraaf 3.2 kort worden stilgestaan bij
de inbedding van de CWR in het gebiedsgericht werken van de gemeente
Groningen. Vervolgens wordt in paragraaf 3.3 beschreven welke bedoeling
men had met het installeren van de CWR op 20 december 2017. Daarna wordt
in paragraaf 3.4 de opzet van de CWR behandeld en de spelregels die erop
van toepassing zijn verklaard. Dit hoofdstuk sluit in paragraaf 3.5 af met een
conclusie, waarbij ook zeer kort wordt aangegeven hoe het initiatief in de
praktijk functioneert.

3.2 Het gebiedsgericht werken in de gemeente Groningen

De CWR is een onderdeel van wat in Groningen het gebiedsgericht werken
heet. De coalitie uit de periode 2014-2018 noemde dit een van de pijlers van het
coalitieakkoord. Het is bedacht als een methode om vanuit het gemeentebestuur
maatwerk te leveren voor specifieke wensen in de wijken van de stad, waarbij
zo veel mogelijk samengewerkt wordt met lokale belanghebbenden.’ Onder
die laatsten moeten bijvoorbeeld marktpartijen, corporaties, buurtverenigingen
en bewoners worden begrepen. Het college uit de periode 2014-2018 heeft het
gebiedsgericht werken een stimulans gegeven door elke wethouder naast een
inhoudelijke portefeuille ook een specifiek stadsdeel en bijbehorende wijken in
beheer te geven. Door het creéren van deze ‘wijkwethouders’ werd onder andere
beoogd de aanspreekbaarheid van het bestuur op wijkniveau te vergroten en
verkokering van beleid tegen te gaan.® De praktijk van wijkwethouders is door
het college uit de periode 2019-2022 voortgezet.’

Coalitieakkoord D66, PvdA, GroenLinks en VVD 2014-2018, p. 23.

Coalitieakkoord D66, PvdA, GroenLinks en VVD 2014-2018, p. 5 en 24.

Coalitieakkoord 2019-2022 GroenLinks, PvdA, D66 en ChristenUnie, Gezond, Groen, Gelukkig Groningen,
p. 38.
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Op initiatief van het college zijn er vanaf 2015 nieuwe accenten binnen het
gebiedsgericht werken aangebracht. Dit lijkt te maken te hebben met de demo-
cratische vernieuwingsgolf die over de Nederlandse gemeenten trok en die ook
Groningen niet onberoerd liet. Uit notities uit die periode blijkt dat er sterker de
nadruk werd gelegd op het participatieve element in het gebiedsgericht werken.
Beleid moest meer in samenspraak met bewoners ontwikkeld worden en er moest
meer ruimte komen voor initiatieven uit de wijk. In maart 2016 werd hierover een
notitie voor de raad geschreven als aanzet voor een gesprek over de rolverdeling
en verhoudingen tussen de raad, het college, ambtenaren van de gemeente en
inwoners.® In de notitie werd de mening van de raad gevraagd over het voornemen
om in vijf gebieden te gaan experimenteren met een grotere betrokkenheid
van bewoners bij het opstellen van een gebiedsagenda voor hun wijk.” De ge-
biedsagenda werd omschreven als een sturingsinstrument, vergelijkbaar met de
begroting. Het was de bedoeling dat elk gebiedsteam, verantwoordelijk voor een
wijk en bestaande uit de wijkwethouder en ambtenaren, een democratisch proces
op poten zou zetten om tot de gebiedsagenda te komen. Volgens de notitic moest
de agenda de zaken omvatten die voor de wijk het meest relevant waren en zou er
antwoord in worden gegeven op drie vragen, namelijk:

— Wat is er nodig en wenselijk in de wijk?

— Hoe en met wie wordt het gesprek in de wijk gevoerd?

— Hoeveel budget en inzet is er nodig om de doelstellingen te verwezenlijken?

Deze vragen vertonen veel overeenkomsten met de drie w-vragen die centraal
staan bij het opstellen van de programmabegroting voor de gehele gemeente. De
gebiedsagenda moest ook, net als de programmabegroting, worden vertaald naar
concrete inzet in de wijken. Deze concrete vertaling zou in de gemeentebegroting
worden opgenomen en zou daarmee jaarlijks worden vastgesteld door de raad.'

Aan deraad werden in de notitie van maart 2016 een flink aantal vragen voorgelegd

over hoe hij zijn rol zag ten aanzien van de gebiedsagenda en wat de verhouding

van dit instrument zou zijn ten opzichte van bijvoorbeeld het budgetrecht van de
raad. Drie vragen werden daarbij als hoofdvraag geidentificeerd:

‘— Welke rol ziet de Raad in het proces van totstandkoming van de gebieds-
agenda? Een inhoudelijke, procesmatige of een controlerende rol?

— Hoe ver wil de Raad gaan met gebiedsgericht werken? Is de Raad bereid
om zeggenschap over onderdelen van de gemeentebegroting naar de wijk te
brengen? Welke kaders geeft de Raad daarbij mee?

— Hoe gaat de Raad om met bottom-up (wijk- en stedelijke) initiatieven in
relatie tot zijn kader stellende, controlerende en volksvertegenwoordigende
rol? (Kaders vooraf met betrekking tot inhoud, budget, legitimiteit? Of
goedkeuring achteraf?).’!!

8  Agenda van de openbare vergadering van de gemeenteraad Groningen van 23 maart 2016 (bijlage bij punt 2,
Gebiedsgericht werken en de rol van de Gemeenteraad).

9  Agenda van de openbare vergadering van de gemeenteraad Groningen van 23 maart 2016 (bijlage bij punt 2,
Gebiedsgericht werken en de rol van de Gemeenteraad), p. 3.

10 Agenda van de openbare vergadering van de gemeenteraad Groningen van 23 maart 2016 (bijlage bij punt 2,
Gebiedsgericht werken en de rol van de Gemeenteraad), p. 2-5.

11 Agenda van de openbare vergadering van de gemeenteraad Groningen van 23 maart 2016 (bijlage bij punt 2,
Gebiedsgericht werken en de rol van de Gemeenteraad), p. 2.
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Over deze en andere vragen werd op 23 maart 2016 door de gemeenteraad

vergaderd. Uiteindelijk werden geen concrete antwoorden geformuleerd, maar

werden wel vier punten overgenomen die als richtlijnen moesten dienen bij de
verdere uitwerking van het gebiedsgericht werken. Het betrof de volgende punten:

‘~ De gemeenteraad zet de beweging in gang dat het gesprek, de afweging en de
prioriteitsstelling van de gebiedsagenda steeds meer in de wijken plaatsvindt.

— De gemeenteraad wil zeggenschap naar de buurten brengen. Met buurt-
begrotingen brengt de Raad (in een groeimodel) de budgetten voor vraag-
stukken die niet direct wijk overstijgend zijn, naar de wijken. De gemeenteraad
geeft kaders (programmadoelen) mee waarbinnen de budgetten moeten
worden besteed.

— Bij de totstandkoming en realisatie van de gebiedsagenda’s is de gemeente-
raad betrokken bij het proces in de wijken, als borger van het democratisch
proces.

— De gemeenteraad wenst te experimenteren met vormen van loting, right to
challenge en andere instrumenten, om de betrokkenheid, deelname, zeggen-
schap en het eigenaarschap van bewoners en samenwerkingspartners te
vergroten.’!?

Uit deze vier uitgangspunten blijkt dat het college en de raad het gebiedsgericht
werken zo wilden uitwerken dat er in feite sprake was van binnengemeentelijke
decentralisatie.!* Anders dan het geval was bij de voorheen wettelijk vastgelegde
binnengemeentelijke decentralisaties in de vorm van deelgemeenten, wilde het
college de precieze manier waarop er gedecentraliseerd zou worden juist laten
athangen van de wensen van en omstandigheden in de verschillende wijken. Het
college wilde daarom vijf verschillende experimenten aangaan, waaronder de
CWR, in vijf verschillende wijken, die al in de notitie van maart 2016 werden
genoemd. In een voorstel aan de raad van januari 2017 werden de experimenten
uitgebreider toegelicht en werd tevens aangegeven waarom er geéxperimen-
teerd moest worden. Onder verwijzing naar de doelstellingen in het coalitie-
akkoord en landelijke rapporten over de stand van de lokale democratie, werd
gesteld dat er experimenten nodig waren om te leren hoe de representatieve
democratie en participatieve democratie beter konden functioneren en beter
met elkaar verbonden konden worden. Omdat het tegelijkertijd het streven was
zo veel mogelijk zeggenschap bij de wijk te beleggen, benadrukte het college
wel dat het democratisch proces in de wijk goed geborgd moest zijn en dat er
duidelijkheid moest zijn over de rol van de raad.'* Het voorstel aan de raad werd
uiteindelijk na enige discussie en met een kleine wijziging aangenomen, waarop
hierna dieper wordt ingegaan.

12 Agenda van de openbare vergadering van de gemeenteraad Groningen van 23 maart 2016 (bijlage bij punt
2, Gebiedsgericht werken en de rol van de Gemeenteraad), p. 8; Agenda van de openbare vergadering van
de gemeenteraad Groningen van 25 januari 2017 (bijlage bij punt 9, Experimenteren in het gebiedsgericht
werken, raadsvoorstel 12 januari 2017, nr. 6132960), p. 2.

13 Vgl. Van Ostaaijen 2013, p. 97.

14 Agenda van de openbare vergadering van de gemeenteraad Groningen van 25 januari 2017 (bijlage bij punt 9,
Experimenteren in het gebiedsgericht werken, raadsvoorstel 12 januari 2017, nr. 6132960), p. 1-3.



3.3 De bedoeling van de Cooperatieve Wijkraad

De CWR is één van de vijf experimenten waarnaar het college in de notitie van
maart 2016 en het raadsvoorstel van januari 2017 verwees. Het idee voor de
wijkraad werd voor het eerst concreet in 2015, toen het als experiment werd
aangemeld bij het Democratic Challenge-project van BZK/VNG.! Uit de
aanmelding blijkt wat de oorspronkelijke bedoeling van de CWR was. Onder het
kopje ‘droom’ was daarover het volgende opgenomen:

‘Wat zou er gebeuren als we beslissingen, en daarmee daadwerkelijke macht, weer dichterbij
mensen brengen? Als bewoners zich weer samen ‘eigenaar’ van hun eigen straat, buurt en
wijk voelen? Als mensen in hun buurt weer samen vraagstukken rond hun eigen belang versus
collectief belang bespreken? Het is de tijd dat veel gemeenten zoeken naar nieuwe vormen van
lokale democratie en experimenten uitvoeren. Waarbij ze burgers zeggenschap en eigenaarschap
willen geven over de zaken die hen en hun woon- en leefomgeving aangaan. Vormen die verder
gaan dan stemmen, of zoals steeds vaker: niet meer stemmen. Vormen die uitgaan van dialoog,
deliberatie, opdoen van democratische ervaring, loting, creativiteit en pro-activiteit.”'®

Uit deze passage blijkt dat de CWR twee doelstellingen had. Men wilde allereerst
beslissingsbevoegdheid decentraliseren naar het niveau van de wijk. Daarnaast
wilde men democratische besluitvormingsprocessen organiseren waarin meer de
nadruk werd gelegd op participatieve elementen dan dat gangbaar was binnen
de gemeentelijke organisatie. Op deze manier moest de CWR zo goed mogelijk
maatschappelijk eigenaarschap en publieke zeggenschap met elkaar combineren.
Om deze doelstellingen te bereiken, waren volgens de aanmelding drie zaken van
cruciaal belang: (1) in de CWR moesten zowel inwoners als gemeenteraadsleden
plaatsnemen, (2) de deelnemers moesten worden geselecteerd op basis van loting
en (3) de CWR moest beslissingsbevoegd zijn over een beperkt budget.!” Alle
drie deze zaken zijn later teruggekomen in de notitie aan de raad van maart 2016.

In de zomer van 2016 werd door het college een voorlopige opzet van de CWR

uitgewerkt in een intern document. Dit betrof nog geen definitief ontwerp, maar

een korte bespreking ervan is desondanks zinvol omdat het goed de ontwikkeling

van het experiment laat zien. In het document zijn enkele uitgangspunten voor de

CWR als experiment geformuleerd, namelijk:

‘~ Er moet sprake zijn van een codperatieve gedachte.'®

— De CWR moet daadwerkelijk invloed kunnen uitoefenen, wat bereikt moet
worden door beslissingsbevoegdheid over te dragen en de CWR budgetrecht
te geven.

15  Aanmelding Democratic Challenge, http://democraticchallenge.nl/experiment/cooperatieve-wijkraad, geraadpleegd
op 20 augustus 2019.

16 Aanmelding Democratic Challenge, http://democraticchallenge.nl/experiment/cooperatieve-wijkraad, geraadpleegd
op 20 augustus 2019.

17  Aanmelding Democratic Challenge, http://democraticchallenge.nl/experiment/cooperatieve-wijkraad, geraadpleegd
op 20 augustus 2019.

18 Een codperatie is in juridische zin een onderneming. Dat is wellicht wat verwarrend, aangezien de CWR op
geen enkele manier economische activiteiten ontplooit of dient te ontplooien. De naam codperatie is vooral
gekozen vanwege de democratische associaties die het oproept: personen verenigen zich in een organisatie
waarin zij gezamenlijk en op gelijke voet hun gedeelde belangen behartigen.
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— De CWR moet representatief zijn. Zowel wijkbewoners als deelnemende
raadsleden worden daartoe door middel van loting aangewezen.

— De CWR moet bij het bedenken en uitwerken van voorstellen de methode van
coproductie tussen wijkbewoners en raadsleden hanteren.

— De CWR moet proberen zoveel mogelijk participatie van de wijk te
bewerkstelligen, waarmee wordt bedoeld dat de CWR zoveel mogelijk moet
beslissen zoals de wijk zou beslissen.

— De CWR moet inclusief te werk gaan, in de zin dat de groepen die hij bij zijn
werk betrekt een afspiegeling vormen van de diversiteit in de wijk.

— Besluiten moeten op deliberatieve wijze tot stand komen.

— De CWR moet toegankelijk zijn voor iedereen die een bijdrage wil leveren.

— De besluitvorming moet transparant zijn, in de zin dat duidelijk moet
zijn welke informatie is ingebracht en welke invloed dit heeft gehad op het
uiteindelijke besluit.

— Ten slotte moet de CWR gaandeweg geévalueerd worden en moeten er
aanpassingen kunnen worden gemaakt als dat nodig blijkt.”*

Uitgaande van een codperatieve gedachte, waarbij de wijkbewoners als leden
van de codperatie werden gezien, werd de CWR aangemerkt als het dagelijks
bestuur van de wijk. De beslissingen die door de CWR genomen zouden worden,
zouden gelden voor iedereen die in de wijk woont. De zaken waarover de CWR
zeggenschap moest krijgen, moesten de wijk aangaan. Het college ging ervan
uit dat dit praktische zaken zouden zijn, waarmee wijkbewoners direct te maken
hadden.?® Benadrukt werd dat van tevoren duidelijk moest zijn waarover de
CWR kon beslissen en waarover niet, maar tegelijkertijd werd niet duidelijk of
de CWR iiberhaupt wel zelfstandig besluiten in juridische zin zou kunnen nemen.
Daarover werden verschillende, tegenstrijdige signalen afgegeven. Een van de
uitgangspunten was dat de CWR invloed moest kunnen uitoefenen, waartoe hij
beslissingsbevoegdheid en budgetrecht overgedragen zou krijgen. Van de raad
werd verwacht dat deze ruimte open zou houden voor en budget beschikbaar zou
stellen aan de CWR. De raad moest zich verder naar het oordeel van de CWR
voegen.?! Even verderop staat echter de volgende passage:

‘Fungeert hij [de gemeenteraad] louter als geldschieter door een zak met geld te geven en zich
verder buiten het besluitvormingsproces te houden? Juridisch gezien niet, omdat er officieel geen
sprake is van delegatie [...]. Daarnaast is er een juridisch aspect. Want wanneer de gemeenteraad
en het college bevoegdheden en budget overdragen aan een nieuw en ander orgaan, dan wordt
dit orgaan automatisch een zelfstandig bestuursorgaan. Dat betekent dat zijn beslissingen zijn
aan te merken als besluiten waartegen men in bezwaar kan gaan.’>

Net als over de uitgangspunten was ook de gedachtevorming over het al dan niet
overdragen van bevoegdheden dus nog niet afgerond in de zomer van 2016. Dat
geldt in feite ook voor de vraag hoe de CWR precies moest worden samengesteld.

19 Intern document Codperatieve wijkraad, p. 4-5.

20 Intern document Codperatieve wijkraad, p.

21 Intern document Codperatieve wijkraad, p.
p.

4-
5.
6.
22 Intern document Codperatieve wijkraad, p. 6.



Zoals gezegd was er een duidelijke keuze gemaakt om deelnemers te selecteren
via loting, maar hoeveel er ingeloot moesten worden en uit welke poule er geloot
moest worden, stond nog niet vast. Het document gaf daarvoor enkele opties ter
overweging waarop hier verder niet hoeft te worden ingegaan.?

In januari 2017 werd aan de gemeenteraad een collegevoorstel voorgelegd
waarin werd gevraagd in te stemmen met het starten van de vijf experimenten
in de wijken. In dit collegevoorstel was de opzet van de CWR weer wat ver-
der uitgewerkt. De hiervoor genoemde doelen en uitgangspunten waren onge-
wijzigd gebleven. Het een en ander was wel scherper aangezet en minder
dubbelzinnig. De vraag, bijvoorbeeld, of de wijkraad zelf bevoegdheden moet
krijgen, was verdwenen. In plaats daarvan werd twee keer ondubbelzinnig
gesteld dat de wijkraad invloed en directe beslissingsbevoegdheid zou krijgen.
De gemeenteraad moest daartoe aan de wijkraad budget beschikbaar stellen en
mandaat verschaffen.?* Niet duidelijk is of hiermee bedoeld werd dat de raad een
mandaat zou geven aan de wijkraad in de juridische zin van artikel 10:1 Awb.
Overigens was ook nog niet duidelijk welke bevoegdheden de wijkraad precies
zou gaan uitoefenen. Dat was een bewuste keuze omdat de organisatie samen
met de wijkraad zelf wilde bepalen over welke (wijkgerelateerde) onderwerpen
de wijkraad kon en wilde beslissen. Nogmaals werd benadrukt dat het van belang
was hierover voor de start van het experiment duidelijkheid te verschaffen.”

Over de samenstelling van de wijkraad waren ondertussen wel knopen door-
gehakt. Het was de bedoeling dat de CWR zelf zou bestaan uit zeventien
personen, namelijk elf gelote burgers en zes gelote raadsleden. Zij moesten het
dagelijks bestuur van de codperatie gaan vormen. Daarnaast moest er een panel
komen van 400 gelote wijkbewoners waaraan keuzes zouden worden voorgelegd
en wat betrokken zou worden bij besluitvorming.?® Er waren twee redenen om de
CWR met dit panel aan te vullen. Enerzijds was het de bedoeling dat de CWR
een representatieve afspiegeling van de wijk zou vormen. Statistisch gezien is het
onwaarschijnlijk dat dit het geval zou zijn wanneer er maar elf burgers zouden
worden ingeloot. Wanneer er echter meer burgers zouden worden ingeloot, zou de
CWR onbestuurbaar worden qua grootte. Het panel was daarom bedoeld als een
voor de representatie van de wijk compenserende maatregel zonder dat de CWR
zelf onbestuurbaar groot zou worden. Anderzijds was de CWR als experiment
mede opgezet om zo veel mogelijk wijkbewoners bij het besluitvormingsproces
over zaken in hun wijk te betrekken om daarmee de participatie op een hoger
plan te tillen. Het panel was bedoeld om wijkbewoners hiertoe de kans te geven
zonder dat zij plaats hoefden te nemen in de CWR zelf.?” Een laatste interessant

23 Intern document Codperatieve wijkraad, p. 8-9.

24 Agenda van de openbare vergadering van de gemeenteraad Groningen van 25 januari 2017 (bijlage bij punt 9,
Experimenteren in het gebiedsgericht werken, raadsvoorstel 12 januari 2017, nr. 6132960), p. 15.

25 Agenda van de openbare vergadering van de gemeenteraad Groningen van 25 januari 2017 (bijlage bij punt 9,
Experimenteren in het gebiedsgericht werken, raadsvoorstel 12 januari 2017, nr. 6132960), p. 14.

26 Agenda van de openbare vergadering van de gemeenteraad Groningen van 25 januari 2017 (bijlage bij punt 9,
Experimenteren in het gebiedsgericht werken, raadsvoorstel 12 januari 2017, nr. 6132960), p. 14.

27 Deze redenen voor het invoeren van het wijkpanel blijken niet uit het collegevoorstel zelf, maar kunnen uit
voorgaande gedachtevorming worden afgeleid. Intern document Codperatieve wijkraad, p. 8-9.



60 3. De Cooperatieve Wijkraad in Groningen

punt dat uit het collegevoorstel naar voren komt, is dat het de bedoeling was dat
de CWR verantwoording zou afleggen aan zowel de gemeenteraad als de wijk.?
Hoe dit moest gebeuren, werd niet gespecificeerd noch werd ingegaan op wat dit
zou betekenen voor de positie van de raadsleden die in de CWR plaats zouden
nemen.

De gemeenteraad stemde op 25 januari 2017 in grote lijnen in met het college-
voorstel. De enige wijziging van betekenis volgde op een aangenomen amende-
ment. Dit amendement bepaalde dat raadsleden nog steeds zitting zouden nemen
in de CWR, maar dat zij niet geloot zouden worden. In plaats daarvan moest er
een representatieve afvaardiging van de gemeenteraad in de CWR plaatsnemen.”
Raadsleden zouden zich daarvoor vrijwillig kunnen opgeven. Er werden twee
redenen gegeven waarom het onwenselijk was raadsleden te loten. Allereerst
zou het bijvoorbeeld op het gebied van controle onduidelijkheid opleveren over
de verhouding tussen raadsleden die in de wijkraad zouden plaatsnemen en hun
collega’s uit de raad die niet zouden worden ingeloot. Daarnaast werd het niet
verstandig geacht de representatieve democratie als een systeem van evenredige
vertegenwoordiging te vermengen met een systeem van loting. Het amendement
werd met 37 stemmen voor en één stem tegen aangenomen.’* Twee andere
amendementen, één waarin gepoogd werd duidelijker de taken en bevoegdheden
van de CWR af'te bakenen en één dat beoogde te regelen dat raadsleden in de CWR
buiten de besluitvorming van dat orgaan zouden blijven, kregen respectievelijk
twaalf en vijftien stemmen voor en haalden zodoende de eindstreep niet.’
Uiteindelijk werd het gewijzigde collegevoorstel met 36 stemmen voor en twee
stemmen tegen aangenomen door de raad.’?> Beide tegenstemmen kwamen van
de partij Student en Stad. Deze partij meende dat de experimenten niet ten goede
zouden komen aan de doelgroep die de partij vertegenwoordigde.*® Er waren meer
partijen die over bepaalde aspecten van de voorstellen sceptisch waren, met name
over het nut van loting. Deze partijen stemden toch voor omdat zij de experimenten
een kans wilden geven. De SP was tegen experimenteren met een codperatieve
wijkraad, maar stemde toch voor het collegevoorstel omdat de CWR onderdeel was
van een pakket en de partij de andere vier experimenten wel zag zitten.*

28 Agenda van de openbare vergadering van de gemeenteraad Groningen van 25 januari 2017 (bijlage bij punt 9,
Experimenteren in het gebiedsgericht werken, raadsvoorstel 12 januari 2017, nr. 6132960), p. 14.

29 Agenda van de openbare vergadering van de gemeenteraad Groningen van 25 januari 2017 (Amendement 2
onder punt 9, ‘geen gelote raadsleden’).

30 Besluitenlijst van de openbare vergadering van de gemeenteraad Groningen van 25 januari 2017 (punt 9).

31 Agenda van de openbare vergadering van de gemeenteraad Groningen van 25 januari 2017 (Amendementen
4 en 3, respectievelijk ‘taken en bevoegdheden’ en ‘geen gelote raadsleden en buiten de besluitvorming’.

32 Notulen van de openbare vergadering van de gemeenteraad Groningen van 25 januari 2017, p. 68.

33 Notulen van de openbare vergadering van de gemeenteraad Groningen van 25 januari 2017, p. 66.

34 Notulen van de openbare vergadering van de gemeenteraad Groningen van 25 januari 2017, p. 68.
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34 De opzet en spelregels van de Cooperatieve Wijkraad

In de raadsvergadering van januari 2017 had het college toegezegd te onder-
zoeken hoe de afspraken met de raad geformaliseerd konden worden. In eerste
instantie was het de bedoeling een verordening uit te vaardigen waarbij de CWR
als bestuurscommissie ex artikel 83 Gemeentewet zou worden ingesteld. Van
deze verordening zijn twee conceptversies opgesteld. De eerste versie dateert
van 20 juni 2017, de tweede versie van 28 augustus 2017.*° Uiteindelijk is ervan
afgezien de CWR als een bestuurscommissie in te stellen en is er geen formele
verordening uitgevaardigd. In plaats daarvan zijn er in september 2017 ‘spelregels’
opgesteld. In de begeleidende brief aan de raad motiveerde het college deze
beslissing door te wijzen op het experimentele karakter van de CWR. Een formele
verordening, waarin bevoegdheden worden overgedragen, zou geen recht doen
aan dat karakter omdat dit het moeilijker zou maken om al doende te achter-
halen waarover de CWR wil gaan en hoe de CWR wil opereren.’® Het college
beschouwde de spelregels daarom ook niet als uitputtend. De toelichting bij de
spelregels noemt de bepalingen in het document een ‘vertrekpunt’, wat al enigszins
de status ervan weergeeft.’” Toch worden de spelregels in de begeleidende brief
ook beschreven als een formalisering van de door de gemeenteraad vastgestelde
uitgangspunten en van de opzet van het experiment.*® Dit maakt het des te inte-
ressanter om te constateren dat er naast overeenkomsten ook een aantal opval-
lende en belangrijke verschillen bestaan tussen de uitgangspunten zoals die
door de raad waren geformuleerd, de conceptverordeningen en de uiteindelijke
spelregels. Dat de vormgeving van de CWR in deze documenten verschilt, laat
zien dat het voor gemeentebesturen vaak een zoektocht is om te achterhalen hoe
een democratisch initiatief het beste gefaciliteerd kan worden. De keuzes die
gemaakt zijn, geven inzicht in de achterliggende motieven en zijn daarom hier
het bespreken waard. Alvorens daaraan toe te komen, wordt hieronder eerst nog
beschreven hoe de CWR uiteindelijk in de spelregels is vormgegeven.

3.4.1 De definitieve opzet van de CWR

De gemeenteraad is het experiment aangegaan voor een periode van twee
jaar. Overeenkomstig het geamendeerde collegevoorstel dat de gemeenteraad
in januari 2017 heeft aangenomen, is in de spelregels bepaald dat de CWR be-
staat uit elf wijkbewoners en zes raadsleden. De wijkbewoners worden geloot
uit bewoners van de Oosterparkwijk die achttien jaar of ouder zijn. Raadsle-
den mogen zich via de griffie van de raad aanmelden voor deelname, waarna
de raad als geheel zorgdraagt voor een evenredige vertegenwoordiging van

35 Conceptverordening Codperatieve Wijkraad Oosterpark 20 juni 2017 en Conceptverordening Codperatieve
Wijkraad Oosterpark 28 augustus 2017.

36 Lijst van ingekomen collegebrieven voor de openbare vergadering van de gemeenteraad Groningen van
27 september 2017 (nr. 60, Spelregels Experiment Codperatieve Wijkraad), p. 2.

37 Spelregels Experiment Codperatieve Wijkraad Oosterpark, http://cooperatievewijkraad050.nl/cooperatieve-
wijkraad-oosterparkwijk/waarover-gaat-het, geraadpleegd op 20 augustus 2019.

38 Lijst van ingekomen collegebrieven voor de openbare vergadering van de gemeenteraad Groningen van
27 september 2017 (nr. 60, Spelregels Experiment Codperatieve Wijkraad), p. 1.
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maximaal zes raadsleden. De eis van evenredige vertegenwoordiging vertoont
een kleine discrepantie met dat waarmee de raad in januari 2017 heeft ingestemd.
Het aangenomen amendement spreekt immers van een representatieve afspiege-
ling van de raad, wat niet hetzelfde hoeft te zijn als een evenredige verte-
genwoordiging. Daarnaast valt op dat in de spelregels onder het kopje ‘samenstel-
ling en zittingsperiode CWR’ lid 1 dwingend bepaalt dat er zes raadsleden
lid zijn van de CWR, terwijl lid 3 spreekt van maximaal zes leden. Dat lijkt
te impliceren dat het er ook minder mogen zijn, wat eveneens afwijkt van
het eerder door de raad aangenomen voorstel. De raad moet verder zowel de
wijkbewoners als de raadsleden benoemen tot lid van de CWR. Ambtenaren
van de gemeente Groningen zijn van deelname uitgesloten. Het lidmaatschap
geldt voor maximaal twee jaar en vervalt van rechtswege als men niet meer in
de wijk woont of geen raadslid meer is. Dwingend is voorgeschreven dat een
van de wijkraadsleden door de CWR als voorzitter wordt benoemd. De CWR
gaat verder zelf over zijn agenda. De voorzitter moet de voorlopige agenda
vaststellen en maakt deze minstens een week voor een geplande vergadering
bekend. Bewoners van de Oosterparkwijk mogen voorstellen doen voor de
agenda en deze tijdens de vergadering toelichten. De vergadering is openbaar
tenzij de voorzitter anders verklaart. Alle leden van de CWR hebben stemrecht
en besluiten worden genomen bij gewone meerderheid van stemmen. Er geldt
wel een quorum van ten minste zes wijkraadsleden en drie raadsleden.*

Naast bepalingen over de CWR zelf, bevatten de spelregels ook bepalingen over
het wijkpanel. Dit bestaat uit 400 gelote wijkbewoners van zestien jaar of ouder
die voor maximaal twee jaar zitting hebben. Net als bij het lidmaatschap van
de CWR vervalt het lidmaatschap van het wijkpanel als een lid niet meer in de
wijk woont. Daarnaast kunnen ingelote wijkbewoners zich afmelden voor het
wijkpanel, maar alleen bij gegronde redenen. Opvallend is dat de spelregels
geen soortgelijke regeling bevatten voor de leden van de CWR. Het wijkpanel
speelt een belangrijke rol bij het bepalen van de onderwerpen die de CWR
moet oppakken en moet actief betrokken worden bij besluitvorming door de
CWR. De CWR mag volgens de spelregels alleen tot besluitvorming overgaan
nadat hij het wijkpanel en eventueel andere bewoners of belanghebbenden in
staat heeft gesteld hun opvattingen kenbaar te maken. Hoe het wijkpanel bij het
besluitvormingsproces betrokken wordt, moet aan het begin van elk proces door
de CWR worden bepaald.*

3.4.2 Opvallende verschillen met concepten

De spelregels bevatten een flink aantal bepalingen die verschillen van de eerder
door de raad vastgestelde uitgangspunten en van de conceptverordeningen. Het
eerste belangrijke verschil betreft de taken van de CWR. De spelregels bepalen
daarover het volgende:

39 Spelregels Experiment Codperatieve Wijkraad Oosterpark, http://cooperatievewijkraad050.nl/cooperatieve-
wijkraad-oosterparkwijk/waarover-gaat-het, geraadpleegd op 20 augustus 2019.

40 Spelregels Experiment Codperatieve Wijkraad Oosterpark, http://cooperatievewijkraad050.nl/cooperatieve-
wijkraad-oosterparkwijk/waarover-gaat-het, geraadpleegd op 20 augustus 2019.
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De CWR levert een bijdrage aan de ontwikkeling van de Oosterparkwijk.
De CWR komt regelmatig bij elkaar en bevraagt het wijkpanel en/of de wijk
voor draagvlak van beslissingen. De manier van vergaderen en betrekken van
bewoners staat vrij.

3. De CWR werkt mee aan het onderzoek en evaluatie van het experiment.*!

N =

Beide versies van de conceptverordening rekenen de volgende zaken tot taak van

de CWR:

1. Een bijdrage te leveren aan de ontwikkeling en uitvoering van de gebieds-
agenda/het gebiedsprogramma Oosterparkwijk.*

2. Adviseren over zaken die de Oosterparkwijk aangaan.

3. De gebiedsagenda/Het gebiedsprogramma vast te stellen.

4. Het uitoefenen van bevoegdheden als bedoeld in artikel 3 [van de concept-
verordeningen], welke betrekking hebben op de Oosterparkwijk.*

Naast het verschil dat in de conceptverordeningen de CWR de taak krijgt
bevoegdheden uit te oefenen, waarover hierna meer, is het meest opvallende
verschil dat in de spelregels de CWR niet langer tot taak heeft de gebiedsagenda/
het gebiedsprogramma vast te stellen. Dat is opvallend omdat het experiment
in eerste instantie gericht was op het organiseren van grotere betrokkenheid bij
en zeggenschap van de wijk over dit gebiedsprogramma, waarin de belang-
rijkste zaken van de wijk zouden zijn vastgelegd. In de toelichting bij de bepa-
ling wordt niets over deze wijziging opgemerkt. Nu kan betrokkenheid bij
het gebiedsprogramma alsnog onder de cerste taak van de spelregels wor-
den geschaard, maar het had voor de hand gelegen deze betrokkenheid te
expliciteren. Het feit dat dat in de conceptverordeningen wel gebeurde, duidt er
wellicht op dat de opvattingen over de taken en de zwaarte van de CWR in het
besluitvormingsproces in de loop der tijd wijzigden.

Het tweede belangrijke verschil tussen de conceptverordeningen en de spelregels
is dat in de spelregels geen bepaling is te vinden over door de CWR uit te oefenen
bevoegdheden. In plaats daarvan is onder het kopje ‘besluitvorming’ opgenomen
dat de raad en het college zich in principe committeren aan beslissingen van
de CWR en daar, waar nodig, uitvoering aan geven.* Dit komt materieel neer
op een vorm van zelfbinding, wat in hoofdstuk zes uitgebreid behandeld wordt.
Het college kwam op haar oorspronkelijke voornemen terug om bevoegdheden
toe te kennen in een verordening. Volgens het college zou het toekennen van
bevoegdheden namelijk niet passen bij het experimentele karakter van de CWR
en bij het voornemen om de wijk zelf te laten bepalen waar de CWR over moet

41 Spelregels Experiment Codperatieve Wijkraad Oosterpark, http://cooperatievewijkraad050.nl/cooperatieve-
wijkraad-oosterparkwijk/waarover-gaat-het, geraadpleegd op 20 augustus 2019.

42 In de conceptverordening van 20 juni wordt gesproken over de gebiedsagenda, terwijl in de versie van
28 augustus de term gebiedsprogramma wordt gehanteerd. In de begrippenlijst wordt het gebiedsprogramma
omschreven als ‘paragraaf 1 van de begroting van de Gemeente Groningen, waar het de Oosterparkwijk
betreft’, terwijl de gebiedsagenda niet in de begrippenlijst wordt omschreven.

43 Conceptverordening Codperatieve Wijkraad Oosterpark, artikel 2 versie 1 en 2.

44 Spelregels Experiment Codperatieve Wijkraad Oosterpark, http://cooperatievewijkraad050.nl/cooperatieve-
wijkraad-oosterparkwijk/waarover-gaat-het, geraadpleegd op 20 augustus 2019.
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gaan.” Het is opvallend dat in de conceptverordeningen precies dezelfde reden
werd gegeven om de bepaling waarin bevoegdheden werden toegekend aan de
CWR in beide versies blanco te laten.*® Eerst leck men dus te denken dat de
CWR zou kunnen worden ingesteld zonder dat direct zou worden aangegeven
over welke bevoegdheden hij zou beschikken. Dat het college uiteindelijk van
gedachten veranderde is met het oog op de tekst van artikel 83 Gemeentewet
goed te begrijpen. Zoals in het volgende hoofdstuk uitgebreider zal worden
toegelicht, is het beschikken over bevoegdheden een wezenskenmerk van
bestuurscommissies. Dit betekent dat er geen bestuurscommissie kan worden
ingesteld zonder dat daaraan gelijk bevoegdheden worden toegekend. Of dit de
reden is dat er uiteindelijk gekozen is voor het uitvaardigen van spelregels in
plaats van het instellen van een bestuurscommissie middels een verordening is
niet duidelijk, maar het lijkt op zijn minst waarschijnlijk. Hoe dit ook zij, door
geen bevoegdheden over te dragen is in juridische zin de zeggenschap van de
CWR minder groot dan oorspronkelijk de bedoeling was.

Het derde belangrijke verschil tussen de conceptverordeningen en de spelregels

ligt in het verlengde van het tweede verschil. In plaats van een bepaling op te

nemen over bevoegdheden is in de spelregels een bepaling opgenomen over de
onderwerpen die de CWR aangaan:

1. De CWR bepaalt na raadpleging van het wijkpanel over welke onder-
werpen zij beslissingen willen nemen, deze hebben alleen betrekking op de
Oosterparkwijk.

2. Het uitgangspunt is dat de standaard wordt gehandhaafd wat betreft schoon,
heel en veilig en dat elke bewoner toegang moet houden tot (wettelijke)
basisvoorzieningen.*’

Dat er geen opsomming is gegeven van de onderwerpen waarover de CWR

gaat, is volgens de toelichting wederom een gevolg van de wens om de CWR

zelf met de wijk te laten beslissen waarover hij wil gaan. In de toelichting is

wel een limitatieve lijst opgenomen van onderwerpen waarover de CWR niet

kan beslissen, namelijk:

a. een besluit in bezwaar of in beroep, klachten, bezwaarschriften en andere
zaken, voor zover die op individuele burgers betrekking hebben;

b. onderwerpen waarbij de belangen van kwetsbare groepen in de samenleving
in het geding zijn;*

c. vergunningen, zoals omgevingsvergunningen en evenementenvergunnin-
gen;

d. bestemmingsplannen;

45 Lijst van ingekomen collegebrieven voor de openbare vergadering van de gemeenteraad Groningen van
27 september 2017 (nr. 60, Spelregels Experiment Codperatieve Wijkraad), p. 2.

46 Conceptverordening Codperatieve Wijkraad Oosterpark, toelichting algemeen deel versie 1 en 2.

47 Spelregels Experiment Codperatieve Wijkraad Oosterpark, http://cooperatievewijkraad050.nl/cooperatieve-
wijkraad-oosterparkwijk/waarover-gaat-het, geraadpleegd op 20 augustus 2019.

48 Deze categorie is ook vaak terug te vinden in lokale referendumverordeningen. Westerweel en Van Tienen
2017, p. 187.
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e. arbeidsrechtelijke posities, zoals benoemingen, ontslagen, schorsingen,
schenkingen en kwijtscheldingen, rechtspositionele regelingen, alsmede
beslissingen met betrekking tot geldelijke voorzieningen voor ambtsdragers
en hun nabestaanden;

f. het vaststellen van de gemeentebegroting en de -rekening, en de vaststelling
van gemeentelijke tarieven en belastingen;

g. onderwerpen die andere instanties en overheden dan de gemeente aangaan.®

In de toelichting staat dat de CWR niet over deze onderwerpen kan gaan omdat
de bevoegdheden die daarbij komen kijken ergens anders liggen of omdat zij niet
overgedragen kunnen worden.> Wat er precies bedoeld wordt met bevoegdheden
die ergens anders liggen, blijkt niet uit de toelichting. De onderwerpen worden
ook overigens niet toegelicht, waardoor het bijvoorbeeld de vraag blijft wat er
verstaan moet worden onder ‘kwetsbare groepen’. Evenmin wordt toegelicht
wat moet worden begrepen onder de standaard van schoon, heel en veilig uit het
tweede lid van de bepaling.

Het vierde verschil ziet op het budget dat de CWR ter beschikking staat. In de
spelregels is daarover bepaald:

Tijdens het tweejarige experiment wordt in het gebiedsprogramma een budget opgenomen
waarover de CWR vrij kan beslissen. Daarnaast kan de CWR invloed uitoefenen op de besteding
van gemeentebudget die betrekking hebben op de Oosterparkwijk.*!

Dit komt min of meer overeen met de bepaling over het budget in de eerste
conceptverordening, maar gaat aanmerkelijk minder ver dan de bepaling in de
tweede conceptverordening.’?> Die luidde namelijk:

1. Gedurende het tweejarige experiment wordt in het gebiedsprogramma, als
onderdeel van de begroting van de gemeente, een budget opgenomen waarover
de CWR kan beslissen.

2. In het tweede experimenteerjaar heeft de CWR de mogelijkheid om andere
budgetten binnen de begroting van de gemeente op een andere manier aan te
wenden, al naargelang de onderwerpen waarover de CWR wil beslissen en
daar waar het de Oosterparkwijk betreft.

3. Waar nodig treedt de CWR in overleg met het college over de uitvoering van
de beslissingen.™

Vooral lid 2 van dit artikel trekt de aandacht. Dit lid komt er namelijk op
neer dat het budgetrecht voor wat betreft de Oosterparkwijk materieel wordt
overgedragen aan de CWR. In het tweede experimenteerjaar zou de CWR

49  Spelregels Experiment Codperatieve Wijkraad Oosterpark, http://cooperatievewijkraad050.nl/cooperatieve-
wijkraad-oosterparkwijk/waarover-gaat-het, geraadpleegd op 20 augustus 2019.

50 Spelregels Experiment Codperatieve Wijkraad Oosterpark, http://cooperatievewijkraad050.nl/cooperatieve-
wijkraad-oosterparkwijk/waarover-gaat-het, geraadpleegd op 20 augustus 2019.

51 Spelregels Experiment Codperatieve Wijkraad Oosterpark, http://cooperatievewijkraad050.nl/cooperatieve-
wijkraad-oosterparkwijk/waarover-gaat-het, geraadpleegd op 20 augustus 2019.

52 Conceptverordening Codperatieve Wijkraad Oosterpark, artikel 6 versie 1.

53 Conceptverordening Codperatieve Wijkraad Oosterpark, artikel 6 versie 2.
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op grond van deze bepaling en zonder enig voorbehoud budgetten naar eigen
voorkeur kunnen aanwenden. Zoals in hoofdstuk tien uiteengezet zal worden,
zou dit neerkomen op een (behoorlijk heftige) inbreuk op het budgetrecht
van de raad. Wellicht dat het college zich dit zelf ook realiseerde, want de
bepaling is dus niet in de spelregels terug te vinden. In plaats van te beslissen,
kan de CWR alleen invloed uitoefenen op de besteding van gemeentebudget dat
betrekking heeft op de Oosterparkwijk. Wat onder het uitoefenen van invloed
begrepen moet worden, blijkt niet uit de toelichting. Het lijkt er in ieder geval
niet op dat dit ook de mogelijkheid behelst om beslissingen te nemen over
het aanwenden van het budget. Die mogelijkheid wordt namelijk expliciet wel
geopend ten aanzien van het budget van € 200.000 dat door de gemeenteraad
in de begroting is gereserveerd voor de Oosterparkwijk in het desbetreffende
gebiedsprogramma.’* Dit geld krijgt de CWR overigens niet zelf in beheer maar
blijft berusten bij het gebiedsteam dat de CWR ondersteunt en de financiéle
athandeling van de uitgaven regelt.”

Het vijfde en laatste belangrijke verschil tussen de conceptverordeningen en
de uiteindelijke spelregels betreft het afleggen van verantwoording. In de
spelregels is daarover bepaald:

Na afloop van het kalenderjaar legt de CWR verantwoording af aan de wijk over beslissingen,
ontwikkelingen, resultaten en besteding van het budget.®®

Hoe er verantwoording moet worden afgelegd, moet volgens de toelichting
nog worden bepaald. Naar alle waarschijnlijkheid zal dat aan de CWR zelf
worden overgelaten, aangezien de CWR bijvoorbeeld ook zelf bepaalt hoe
wijkbewoners bij het beslissingsproces betrokken worden.’” In de concept-
verordeningen werd voor een andere aanpak gekozen:

Na afloop van het kalenderjaar legt de CWR verantwoording af over de besteding van de aan
hen toegekende budgetten via het college aan de raad. De verantwoording vindt plaats op een
door de raad te bepalen wijze.*®

Ten opzichte van de spelregels vallen hieraan twee zaken op. Allereerst is de
verantwoordingsplicht beperkter aangezien er alleen verantwoording diende
te worden afgelegd over de besteding van het budget in plaats van ook over
beslissingen, ontwikkelingen en resultaten. Daarnaast en opvallender dient er aan
de raad via het college verantwoording te worden afgelegd op een door de raad te

54 Spelregels Experiment Codperatieve Wijkraad Oosterpark, http://cooperatievewijkraad050.nl/cooperatieve-
wijkraad-oosterparkwijk/waarover-gaat-het, geraadpleegd op 20 augustus 2019; Begroting voor het jaar 2017
van de gemeente Groningen, p. 243; Begroting voor het jaar 2018 van de gemeente Groningen, p. 295.

55 Spelregels Experiment Codperatieve Wijkraad Oosterpark, http://cooperatievewijkraad050.nl/cooperatieve-
wijkraad-oosterparkwijk/waarover-gaat-het, geraadpleegd op 20 augustus 2019; Verslag van de vergadering
van de commissie Financién en Veiligheid van de gemeenteraad Groningen 18 oktober 2017, p. 4.

56 Spelregels Experiment Codperatieve Wijkraad Oosterpark, http://cooperatievewijkraad050.nl/cooperatieve-
wijkraad-oosterparkwijk/waarover-gaat-het, geraadpleegd op 20 augustus 2019.

57 Spelregels Experiment Codperatieve Wijkraad Oosterpark, http://cooperatievewijkraad050.nl/cooperatieve-
wijkraad-oosterparkwijk/waarover-gaat-het, geraadpleegd op 20 augustus 2019.

58 Conceptverordening Codperatieve Wijkraad Oosterpark, artikel 7 versie 1 en 2.
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bepalen wijze in plaats van aan de wijk. Waarom de spelregels op dit punt anders
bepalen dan de conceptverordeningen is niet duidelijk. Het kan te maken heb-
ben met het gegeven dat er uiteindelijk geen bevoegdheden zijn overgedragen
aan de CWR. In dat geval zou er sprake zijn geweest van een bestuurscom-
missie en had volgens artikel 85 lid 1 Gemeentewet het orgaan dat de commissie
instelde ook moeten regelen hoe er aan dat orgaan verantwoording zou worden
afgelegd. Nu er geen sprake is van een bestuurscommissie, kan ook het afleggen
van verantwoording anders geregeld worden. Het past dan beter in het concept
van de CWR als vertegenwoordiging van de wijk om aan diezelfde wijk ver-
antwoording af te leggen in plaats van aan de gemeenteraad. Deze keuze valt dus
wel te verklaren, maar is desondanks opvallend omdat hij niet overeenkomt met
de uitgangspunten zoals die in januari 2017 door de raad zijn vastgesteld. Daarin
was immers bepaald dat de CWR verantwoording zou afleggen aan zowel de
wijk als aan de raad.

Er is ten slotte ook nog een overeenkomst tussen de tweede conceptverordening
en de spelregels die het bespreken waard is. Het betreft de bepaling over bezwaar-
en beroepsmogelijkheden, die in de spelregels als volgt luidt:

Er is een mogelijkheid om in bezwaar of beroep te gaan tegen beslissingen van de CWR. Deze
volgen de gewone procedure van bezwaar en beroep tegen beslissingen van de gemeente.>

Hiermee moet de bezwaar- en beroepsprocedure uit de Awb worden bedoeld,
aangezien dat de procedure is die normaliter bij beslissingen van gemeentelijke
bestuursorganen wordt gevolgd. Het probleem met deze conclusie is dat deze
route in het geval van de CWR niet gevolgd kan worden, wat de spelregels daar
zelf ook over bepalen. De Awb bepaalt in artikel 7:1 lid 1 jo. artikel 8:1 namelijk
dwingend dat men alleen in bezwaar en beroep kan gaan tegen besluiten in de
zin van artikel 1:3 Awb. Voor het zijn van een besluit is onder andere vereist dat
er sprake is van een beoogd rechtsgevolg. Omdat de CWR niet beschikt over
publiekrechtelijke bevoegdheden, kan dit rechtsgevolg zich bij zijn beslissingen
nooit voordoen en kan er ook geen sprake zijn van een besluit. Wanneer iemand
daarom tegen een beslissing van de CWR in bezwaar of beroep wil gaan, zal
zijn bezwaar of beroep niet-ontvankelijk moeten worden verklaard. Min of meer
dezelfde bepaling over een bezwaar- en beroepsmogelijkheid was opgenomen
in de tweede conceptverordening. Hij was daarin niet misplaatst omdat er
daadwerkelijk bevoegdheden aan de CWR zouden worden overgedragen. Men
lijkt zich onvoldoende te hebben gerealiseerd dat, nu er geen bevoegdheden zijn
overgedragen, de bezwaar- en beroepsprocedure van de Awb niet openstaat voor
beslissingen van de CWR.

59 Spelregels Experiment Codperatieve Wijkraad Oosterpark, http://cooperatievewijkraad050.nl/cooperatieve-
wijkraad-oosterparkwijk/waarover-gaat-het, geraadpleegd op 20 augustus 2019.
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3.5 Conclusie

Zoals in de inleiding al werd aangegeven, zijn uiteindelijk op 20 december
2017 de wijkraadsleden van de CWR door de gemeenteraad beédigd. Uit het
openbare jaarverslag over 2018 valt op te maken dat het in eerste instantie zoeken
was naar een goede werkwijze. Daarbij speelde ongetwijfeld een rol dat er na
de gemeenteraadsverkiezingen van maart 2018 enkele raadsleden in de CWR
vervangen werden door andere raadsleden. Ook stapten sommige wijkraadsleden
tussentijds op. Ondanks deze personele wisselingen lijkt de CWR uiteindelijk
zijn draai te hebben gevonden. In 2018 zijn er achttien vergaderingen geweest
en in 2019 wordt geprobeerd elke twee weken te vergaderen. Het wijkpanel
is verschillende keren bevraagd over thema’s die de CWR kan oppakken. Op
basis daarvan zijn er een aantal werkgroepen gevormd die met de aangereikte
thema’s aan de slag zijn gegaan. Het gaat dan om de thema’s milieu, verkeer en
veiligheid en sociale cohesie. Op elk van deze terreinen heeft de CWR concrete
activiteiten georganiseerd en zijn er projecten gefinancierd met het budget dat
door de gemeente ter beschikking is gesteld.®

De twee uitgangspunten die zowel aan het gebiedsgericht werken als aan de
CWR ten grondslag liggen, zijn van begin tot eind ongewijzigd gebleven. Het
doel was en bleef om zeggenschap te verplaatsen van het gemeentelijk niveau
naar dat van de wijken en om die zeggenschap uit te laten oefenen op een
manier die burgers meer en anders bij het democratisch besluitvormingsproces
zou betrekken. De organisatie is er redelijk in geslaagd om dat laatste punt
te realiseren, ook al kan niet gezegd worden dat de CWR gekenmerkt wordt
door een compleet ander democratiemodel dan dat van de geinstitutionali-
seerde gemeentelijke democratie. De CWR vertoont namelijk vooral trekken
van een consensusdemocratie. Het besluitvormingsproces is immers integra-
tief van aard en er wordt weliswaar via het wijkpanel geprobeerd om zo veel
mogelijk wijkbewoners bij de besluitvorming te betrekken,® maar de CWR
zelf kan niet anders gekenmerkt worden dan als een vertegenwoordiging van
de bewoners van de wijk. Doordat het aantal plaatsen in de CWR (en het
wijkpanel) beperkt is, kan niet iedere wijkbewoner direct invloed uitoefenen
op de besluitvorming, waardoor er geen sprake is van een participatie- maar
van een consensusdemocratie. Dat doet natuurlijk niets af aan de conclusie
dat het besluitvormingsproces belangrijke verschillen vertoont met dat van
de gemeenteraad en er daarmee wel degelijk sprake is van een democratische
innovatie.

De verschillende wijzigingen van de opzet laten ondertussen zien dat het gemeen-
tebestuur moeite had om een concreet initiatief rond de doelstellingen van het
gebiedsgericht werken en de CWR vorm te geven en geconcludeerd kan worden
dat de opzet, zoals die uiteindelijk in de spelregels is vastgelegd, minder ver-

60 Jaarverslag Codperatieve Wijkraad 2018.
61 En andere organisaties die een rol spelen in de wijk: Jaarverslag CWR 2018, p. 6.



strekkend is dan dat oorspronkelijk de bedoeling was. Het meest in het oog
springende verschil is dat er geen juridische bevoegdheden zijn toegekend aan
de CWR. Uiteindelijk is daar bewust voor gekozen en heeft het gemeentebestuur
zich vrijwillig gecommitteerd aan het uitvoeren van de besluiten van de CWR
voor zover dat nodig is. De vraag die vanuit het onderwerp van dit onderzoek
interessant is, is of het ook mogelijk is voor een andere werkwijze te kiezen,
bijvoorbeeld een waarbij de CWR wel over eigen bevoegdheden zou kunnen
beschikken. Anders gezegd, is het de vraag in hoeverre het wettelijk kader de
ambitie van het gemeentebestuur kan faciliteren om maatschappelijk eigenaar-
schap en publiecke zeggenschap met elkaar te combineren op een wijze zoals
de CWR dat doet. Gezien de uitgangspunten van het gebiedsgericht werken en
de CWR, moet voor een antwoord op deze vraag vooral onderzocht worden
wat het wettelijk kader bepaalt over het gemeentelijk commissiestelsel en het
mandateren en delegeren van bevoegdheden. Ook moet worden onderzocht wat
de juridische gevolgen zijn voor een initiatief als de CWR als ervoor gekozen
wordt van deze wettelijke mogelijkheden gebruik te maken. Deze zaken wor-
den in het volgende hoofdstuk uitvoerig behandeld.






4 Maatschappelijk eigenaarschap en publieke
zeggenschap op dorps- en wijkniveau

4.1 Inleiding

Het wettelijk kader biedt al geruime tijd mogelijkheden voor gemeentebesturen
om initiatieven als de Codperatieve Wijkraad te faciliteren. Zoals in paragraaf
4.3.1 zal blijken, zijn die mogelijkheden zelfs oorspronkelijk geintroduceerd
met het oog op veelal dezelfde doelstellingen als die van democratische expe-
rimenten als de CWR, namelijk het betrekken van burgers bij het bestuur en
het overdragen van zeggenschap aan instanties op een lager niveau dan dat van
het gemeentebestuur. In hoofdstuk twee is de verbinding tussen maatschappe-
lijk eigenaarschap en publieke zeggenschap, oftewel subsidiariteit, genoemd als
beginsel dat ten grondslag ligt aan de gemeentelijke democratie. De manier
waarop de CWR maatschappelijk eigenaarschap probeert te realiseren, is in
het vorige hoofdstuk beschreven. In dit hoofdstuk staat de vraag centraal welke
mogelijkheden het wettelijk kader biedt om aan dergelijke initiatieven publieke
zeggenschap te geven en wat de grenzen zijn die daarbij in acht moeten worden
genomen. Verreweg het belangrijkste instrument dat het gemeentebestuur ter
beschikking staat, is uiteraard het gemeentelijk commissiestelsel uit de artikelen
82 tot en met 86 Gemeentewet. Dit wordt in paragraaf 4.3 behandeld. Daarvoor
moet eerst worden stilgestaan bij drie manieren waarop gemeentebesturen
juridische bevoegdheden kunnen toekennen, overdragen of delen. Het betreft
dan de leerstukken van attributie, delegatie en mandaat. Deze worden behandeld
in paragraaf 4.2. Wanneer bevoegdheden worden geattribueerd, gedelegeerd of
gemandateerd, is het van belang te realiseren dat bepaalde publiekrechtelijke
institutionele kaders geactiveerd (kunnen) worden. Gezien de opzet van de
Cooperatieve Wijkraad is het dan allereerst relevant te weten of het initiatief
moet worden aangemerkt als bestuursorgaan in de zin van artikel 1:1 lid 1 Awb.
Als dat het geval is, zijn namelijk de normen uit de Awb van toepassing, wat
gevolgen kan hebben voor de werkwijze van initiatieven als deze. Daarnaast
is het van belang te weten of het initiatief als algemeen vertegenwoordigend
orgaan in de zin van artikel 4 Grondwet moet worden aangemerkt. Wanneer
dat het geval is, moet het orgaan worden samengesteld door middel van ver-
kiezingen en kan er dus niet worden gewerkt met loting. Deze twee kwalifi-
caties worden in respectievelijk paragraaf 4.4 en 4.5 behandeld. Paragraaf 4.6
sluit af met een conclusie.
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4.2 Attributie, delegatie en mandaat

Met het uitoefenen van publieke zeggenschap wordt in juridische zin bedoeld
het uitoefenen van publiekrechtelijke bevoegdheden. Het gemeentebestuur kan
een initiatief als de CWR daartoe in staat stellen door middel van attributie,
delegatie en mandaat. In deze paragraaf staat de vraag centraal in hoeverre deze
instrumenten kunnen worden aangewend om de doelstellingen van de CWR en
vergelijkbare initiatieven te realiseren. De voor de beantwoording van die vraag
niet-relevante aspecten zullen achterwege worden gelaten. Deze paragraaf is
dan ook niet bedoeld als uitputtende beschrijving van de leerstukken attributie,
delegatie en mandaat.

4.2.1 Attributie

Attributie houdt in het creéren van een geheel nieuwe, ‘originaire’, bevoegdheid.
Op grond van het legaliteitsbeginsel dient dat te gebeuren middels een wettelijk
voorschrift. Dat betekent dat alleen organen die met wetgevende bevoegdheid
zijn bekleed, bevoegdheden kunnen attribueren, zoals de formele wetgever
(artikel 81 Grondwet), provinciale staten en gemeenteraden (beide artikel 127
Grondwet). Het orgaan dat de bevoegdheid attribueert, oefent de bevoegdheid
niet zelf uit. Dat wordt gedaan door het orgaan dat de bevoegdheid geattribueerd
krijgt. Bij het toekennen van de bevoegdheid kan het attribuerende orgaan tevens
bepalen dat het orgaan dat de bevoegdheid ontvangt deze verder mag delegeren
aan een ander orgaan.! Ten slotte bestaat er nog een belangrijk verschillen tus-
sen attribuerende organen op centraal en decentraal niveau. De grondwetgever
en formele wetgever kunnen nieuwe organen creéren waaraan zij bevoegdhe-
den kunnen attribueren. Decentrale wetgevende organen kunnen dit echter niet.
Voor hen geldt een gesloten stelsel van bevoegdheidstoedeling, wat betekent
dat zij alleen bevoegdheden kunnen attribueren (en delegeren) aan organen met
een grondslag in hun respectievelijke organieke wet, oftewel de Provinciewet
en de Gemeentewet. In de paragraaf over delegatie wordt nader op het geslo-
ten stelsel ingegaan. Hier volstaat te zeggen dat het stelsel de bruikbaarheid
van het attributie-instrument in zoverre beperkt dat de gemeenteraad alleen
bevoegdheden aan een burgerinitiatief kan attribueren wanneer dit initiatief
vormgegeven wordt op een wijze die de Gemeentewet (of een andere wet in
formele zin) voorschrijft.

4.2.2 Delegatie

In het geval van delegatie wordt er geen nieuwe bevoegdheid gecreéerd maar
wordt een bestaande bevoegdheid overgedragen van het ene orgaan naar het
andere orgaan. Artikel 10:13 Awb definieert delegatie als ‘het overdragen door
een bestuursorgaan van zijn bevoegdheid tot het nemen van besluiten aan een
ander die deze onder eigen verantwoordelijkheid uitoefent’. De bepalingen in

1 Kortmann 2012, p. 28-29; Broring en De Graaf 2016, p. 137-141; Schléssels e.a. 2017, p. 110-111.
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de Awb met betrekking tot delegatie zijn daarmee in eerste instantie alleen van
toepassing wanneer er sprake is van overdracht van de bevoegdheid tot het nemen
van besluiten in de zin van artikel 1:3 Awb. In artikel 10:21 Awb is echter bepaald
dat de bepalingen van overeenkomstige toepassing zijn op de overdracht door een
bestuursorgaan van de bevoegdheid tot het verrichten van andere handelingen
dan besluiten.>

Wanneer een bevoegdheid wordt gedelegeerd, blijkt uit de definitie van artikel
10:13 Awb dat tevens de verantwoordelijkheid voor de uitoefening daarvan
overgaat naar het nieuw bevoegde orgaan. Het oorspronkelijk bevoegde orgaan is
niet meer verantwoordelijk en kan de bevoegdheid volgens artikel 10:17 Awb zelf
ook niet meer uitoefenen.’ Het oorspronkelijk bevoegde orgaan kan op grond van
artikel 10:18 Awb wel te allen tijde het delegatiebesluit intrekken en is op grond
van artikel 10:16 lid 1 Awb bevoegd beleidsregels te geven over de uitoefening
van de gedelegeerde bevoegdheid.

Aan delegatie zijn verder twee belangrijke voorwaarden verbonden. Ten eerste
verbiedt artikel 10:14 Awb de delegatie van bevoegdheden aan ondergeschikten.
Hiérarchische verhoudingen en de mogelijkheid die dat met zich meebrengt
voor een hoger orgaan om bijzondere aanwijzingen over de uitoefening van een
functie te geven, staan haaks op het idee dat bij delegatie de bevoegdheid onder
eigen verantwoordelijkheid wordt uitgeoefend. Ten tweede, en belangrijker, is
op grond van artikel 10:15 Awb voor delegatie van bevoegdheden altijd een
wettelijke grondslag vereist. De reden hiervoor is dat delegatie een wijziging
betekent van de bevoegdheidsverdeling zoals de wetgever die beoogd heeft.
Alleen wanneer de wetgever zelf toestemming heeft gegeven voor een wijziging
van de verdeling mag een orgaan overgaan tot delegatie. Artikel 10:15 Awb
biedt zelf geen grondslag voor delegatie. Die moet meestal gezocht worden in
het wettelijk voorschrift waarin de bevoegdheid is vastgelegd. Gemeentelijke
bestuursorganen kennen algemene delegatiegrondslagen die in de Gemeentewet
zijn terug te vinden. Voor de gemeenteraad is dat artikel 156 en voor het college
artikel 165. De grondslag voor delegatie van bevoegdheden van de burgemeester
is artikel 178, maar deze blijft hier verder buiten beschouwing.

Algemene delegatiegrondslagen in de Gemeentewet

Artikel 156 en artikel 165 Gemeentewet vormen de delegatiegrondslag voor
zowel delegatie van autonome bevoegdheden als voor bevoegdheden die in
medebewindswetten aan respectievelijk de raad of het college zijn toegekend.
Soms staat echter het feit dat de artikelen algemene delegatiegrondslagen vormen
aan delegatie in de weg. Hoewel het contextathankelijk is wanneer daar precies
sprake van is, kan in het algemeen gezegd worden dat wanneer de formele
wetgever in een medebewindswet specificke bevoegdheden aan specifieke
gemeentelijke bestuursorganen heeft toegekend, er voor de delegatie daarvan

2 Andere handelingen kunnen zowel rechtshandelingen als feitelijke handelingen omvatten. Tekst &
Commentaar Algemene wet bestuursrecht 2019, commentaar op artikel 10:21 Awb.

3 Dit orgaan is uiteraard nog wel verantwoordelijk voor het besluit om de bevoegdheid te delegeren.

4 Gst. 2008/7304, nr. 115, m.nt. JJM.H.F. Teunissen.
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een specifieke grondslag vereist is.’ Delegatiebesluiten zelf dienen daarnaast op
grond van het rechtszekerheidsbeginsel duidelijk te vermelden welke bevoegd-
heid wordt overgedragen en welke taak ermee behartigd moet worden. Een
delegatiebesluit waarin bijvoorbeeld aan een burgerinitiatief ‘de bevoegdheid
wordt gedelegeerd om de belangen van de wijk te behartigen’ is onvoldoende
concreet en in strijd met het rechtszekerheidsbeginsel.

Het uitgangspunt van zowel artikel 156 als artikel 165 Gemeentewet is verder
dat delegatie is toegestaan. In lid 2 van artikel 156 Gemeentewet is wel nog een
niet-limitatieve lijst van bevoegdheden opgenomen die zich in ieder geval
tegen delegatie verzetten, waaronder de bevoegdheid uit artikel 189 lid 1 om
de begroting vast te stellen. Daarnaast bepaalt zowel artikel 156 als artikel
165 Gemeentewet dat delegatie niet is toegestaan wanneer de aard van de be-
voegdheid zich daartegen verzet. Dit criterium is pas in 2002 in de Gemeente-
wet opgenomen, maar werd in de jurisprudentie al daarvoor gebruikt om
bepaalde delegatie ontoelaatbaar te oordelen.” Of de aard van een bevoegd-
heid zich tegen delegatie verzet, is deels athankelijk van de omstandigheden
van het geval. Bij die afweging dienen twee algemene factoren betrokken te
worden. Allereerst is van belang of de medebewindswetgever beoogd heeft
aan het in de wet aangewezen orgaan een exclusieve bevoegdheid toe te ken-
nen. Dit aspect komt veelvuldig naar voren in jurisprudentie over bevoegd-
heden in het sociaal domein. Zo bepaalt artikel 8a lid 1 sub d van de Partici-
patiewet dat de gemeenteraad in een verordening de hoogte van de premie
moet vastleggen die het college uitkeert aan belanghebbenden wanneer zij
gedurende zes maanden additionele werkzaamheden hebben verricht en
gedurende die zes maanden voldoende hebben meegewerkt aan het vergroten
van de kans op inschakeling in het arbeidsproces. Op grond van jurispru-
dentie gewezen onder de voorloper van de Participatiewet, de Wet werk
en bijstand, is meermaals geoordeeld dat de gemeenteraad de bevoegdheid
tot vaststelling van de hoogte van die premie niet mag delegeren omdat de
wetgever dit expliciet aan hem heeft opgedragen.® Onder de Wet maat-
schappelijke ondersteuning 2015 en diens voorganger is soortgelijke jurispru-
dentie gewezen.’ Een tweede factor die een rol speelt bij de vraag of de aard
van de bevoegdheid zich tegen delegatie verzet, betreft de verhouding tus-
sen het delegerende orgaan en het orgaan dat de bevoegdheid gedelegeerd
krijgt. Duidelijke voorbeelden daarvan zijn de bevoegdheden van de raad uit
artikel 35 lid 1 en artikel 49 Gemeentewet om wethouders te benoemen en
te ontslaan. Het is ondenkbaar dat de raad deze bevoegdheden zou mogen

Broeksteeg 2010, p. 358.

Broeksteeg 2010, p. 352.

Bijvoorbeeld Gst. 1997/7052, nr. 10, m.nt. JM.H.F. Teunissen; Gst. 1999/7098, nr. 2, m.nt. H.Ph.J.A.M.

Hennekens. In beide zaken betrof het verboden delegatie van de bevoegdheid van de gemeenteraad tot het

vaststellen van een bestemmingsplan.

8  Rechtbank Limburg 22 augustus 2018, ECLI:NL:RBLIM:2018:7917, r.0. 11; Rechtbank Limburg 22 augustus
2018, ECLI:NL:RBLIM:2018:7919, r.0. 11; CRvB 10 november 2009, ECLI:NL:CRVB:2009:BK2862, r.0.
4.4.2. Zie bijvoorbeeld ook Gst. 2008/7304, nr. 115, m.nt. J.JM.H.F. Teunissen.

9  Rechtbank Noord-Holland 19 januari 2018, ECLI:NL:RBNHO:2018:304; Rechtbank ’s-Gravenhage 24 februari

2010, ECLI:NL:RBSGR:2010:BL6114.
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delegeren aan het college aangezien het college dan over zijn eigen benoe-
ming en ontslag zou kunnen beslissen. Andere voorbeelden zijn de bevoegd-
heid van de raad om te besluiten dat het wethouderschap in deeltijd kan wor-
den uitgeoefend (artikel 36 lid 2 Gemeentewet) en de bevoegdheid van de
raad om te regelen van welke collegebesluiten aan de raad kennisgeving wordt
gedaan (artikel 60 lid 1 Gemeentewet).!”

De ratio van het verbieden van delegatie van de zojuist genoemde bevoegd-
heden ligt in het feit dat het college te veel in een onathankelijke relatie ten
opzichte van de raad zou komen te staan wanneer het bijvoorbeeld over zijn
eigen benoemingen zou kunnen besluiten. De bevoegdheid uit artikel 60 lid
1 Gemeentewet kan daarnaast niet worden gedelegeerd omdat dit het college
te veel invloed zou geven over het functioneren van de raad. Achter deze
delegatieverboden zit daarom een soort rechtsstatelijke gedachte dat het
college geen judge, jury and executioner zou moeten zijn. Achter het verbod
om bepaalde bevoegdheden genoemd in artikel 156 lid 2 Gemeentewet te
delegeren, zitten dan weer eerder gedachten over democratie. Het opleggen
van belastingen en het vaststellen van straffen op overtreding van gemeente-
lijke verordeningen dient democratisch gelegitimeerd te zijn.!" Naast de ver-
houding tussen organen of de legitimatie ervan, kan de ratio van het ver-
bieden van delegatie aan een bepaald orgaan ook gelegen zijn in de functie
van dat concrete orgaan. In een uitspraak uit de jaren 90 verbood de Afdeling
Bestuursrechtspraak van de Raad van State delegatie van de bevoegdheid
tot het vaststellen van een bestemmingsplan aan het bestuur van een bij ge-
meenschappelijke regeling ingesteld openbaar lichaam wegens strijd met
artikel 10 Wet Ruimtelijke Ordening (WRO) (oud). Bij het vaststellen van
het bestemmingsplan diende een objectieve afweging plaats te vinden van
alle betrokken belangen. Het bestuur van het openbaar lichaam had volgens
de Afdeling een te beperkte en eenzijdige taakstelling om dit te kunnen doen.
In dit concrete geval verzette de aard van de bevoegdheid uit de WRO zich
daarom tegen delegatie.'” De zaak illustreert dat de functie van het ontvan-
gende orgaan doorslaggevend kan zijn voor de vraag of delegatie is toe-
gestaan aangezien in een eerdere zaak delegatie van dezelfde bevoegdheid
aan een deelgemeenteraad in Amsterdam, met een algemene en brede taak-
stelling, wel toelaatbaar werd geacht.'

Zoals gezegd bepaalt ook artikel 165 dat de aard van de bevoegdheid zich tegen
delegatie kan verzetten. Informatie over wanneer dat het geval is, is nauwelijks
voorhanden. Uit de rechtspraak zijn geen voorbeelden bekend en in de parlemen-
taire geschiedenis wordt voor een toelichting op de aan overdracht gestelde
beperkingen alleen verwezen naar de toelichting bij artikel 156, waar op zijn beurt
ook vrijwel niets bij vermeld staat."* Hoewel er over artikel 165 Gemeentewet

10 Kamerstukken 1 1990/91, 19403, nr. 64b, p. 4-5.

11 Kortmann 2004b.

12 Gst. 1999/7098, nr. 2, m.nt. H.Ph.J.A.M. Hennekens.
13 Gst. 1997/7066, nr. 4, m.nt. H.Ph.J.A.M. Hennekens.
14 Kamerstukken I12000/01, 27751, nr. 3, p. 112.
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dus zelf geen jurisprudentie beschikbaar is, is het logisch aan te sluiten bij de
jurisprudentie over artikel 156. Ook voor het college geldt immers dat de wet-
gever bevoegdheden exclusief aan hem kan hebben toegekend. Of er ook col-
legebevoegdheden zijn die niet overgedragen kunnen worden vanwege de
institutionele verhoudingen op lokaal niveau, net als dat het geval is bij
bevoegdheden van de raad, is moeilijk te zeggen. Het valt te verdedigen dat
bepaalde bevoegdheden naar hun aard niet overgedragen kunnen worden omdat
dit te veel de institutionele positie van het college zou aantasten. Dat is zeker
het geval nu het college sinds de dualisering meer een zelfstandige positie naast
de raad heeft verkregen met eigen taken en bevoegdheden. Zo zou betoogd
kunnen worden dat de primaire taak van het college, namelijk het voeren van het
dagelijks bestuur van de gemeente, in gevaar kan komen wanneer het college
niet meer zelf zou beschikken over de bevoegdheid tot het benoemen, schorsen
en ontslaan van ambtenaren uit artikel 160 lid 1 sub d. Toch lijkt het er al
met al op dat collegebevoegdheden zich minder snel naar hun aard zullen ver-
zetten tegen overdracht.

Het gesloten stelsel van bevoegdheidsverdeling

Het laatste punt dat met betrekking tot delegatie op gemeentelijk niveau
behandeld moet worden, betreft het gesloten stelsel van bevoegdheidsverde-
ling. Dit stelsel houdt kort gezegd in dat er alleen bevoegdheden kunnen wor-
den geattribueerd en gedelegeerd aan organen met een grondslag in een
formele wet.'s Het gesloten stelsel is daarmee een uitdrukking van het lega-
liteitsbeginsel.'* Naast de raad, het college en de burgemeester kunnen er
bevoegdheden worden geattribueerd of gedelegeerd aan gemeentelijke com-
missies en bepaalde ambtenaren zoals de belastinginspecteur uit artikel 231
lid 2 sub b Gemeentewet. In andere formele wetten zijn geen grondslagen te
vinden voor het toekennen van publickrechtelijke bevoegdheden aan andere
organen dan deze die in de Gemeentewet zijn genoemd. Dat is ook wel te ver-
klaren vanuit de gedachte dat de Gemeentewet een systeemwet is waarin de
organisatiestructuur van gemeenten hoort te zijn vastgelegd. Hoewel het
mag, is het ongewenst om in andere wetten belangrijke aanvullingen op of
afwijkingen van de Gemeentewet op te nemen.!” Dit is dan ook tot op heden
niet gebeurd.

In de rechtspraak is het gesloten stelsel van bevoegdheidsverdeling enkele malen
naar voren gekomen. Een klassieke uitspraak betreft een zaak uit 1993 bij de
voorzitter van de (toenmalige) Afdeling Rechtsspraak van de Raad van State met
betrekking tot het festival Pinkpop. Het college van burgemeester en wethouders
van de gemeente Landgraaf had aan één organisatie een algemene standplaatsver-
gunning verleend. Op basis van die vergunning verdeelde deze organisatie ver-
volgens een aantal standplaatsen onder derden zonder dat het college daar nog
enige bemoeienis bij had. De voorzitter oordeelde dat dit neerkwam op een

15 Zie uitgebreid Zijlstra 1997, p. 349-363.
16 Van Ommeren 2016, p. 49-60; Uitgebreid Van Ommeren 1996.
17 Vgl artikel 115 lid 1 Gemeentewet.
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‘ingevolge de gemeentewet niet toegestane overdracht van de bij en krachtens
die wet aan burgemeester en wethouders opgedragen publiekrechtelijke taken en
bevoegdheden’.'® Een meer recent voorbeeld van rechtspraak waarin het gesloten
stelsel naar voren komt, betreft een uitspraak van de Rechtbank Oost-Brabant uit
2018. Daarin toetste de rechtbank ambtshalve of een subsidieregeling die was
vastgesteld door de privaatrechtelijke Stichting Cultuur Eindhoven (hierna: SCE)
kon worden aangemerkt als wettelijk voorschrift. De rechtbank oordeelde dat
daarvan geen sprake kon zijn omdat de stichting naar burgerlijk recht niet de
bevoegdheid had wettelijke voorschriften vast te stellen. Volgens de rechtbank was
de bevoegdheid daartoe niet door de raad gedelegeerd en zou dat ook niet hebben
gekund zonder in strijd te zijn met artikel 10:15 Awb gelezen in samenhang met
artikel 156 lid 1 Gemeentewet.!” Met die laatste overweging doelt de rechtbank
op het feit dat de Gemeentewet geen grondslag biedt voor het overdragen van
verordenende bevoegdheid aan privaatrechtelijke rechtspersonen. Er bestaat op
gemeentelijk niveau, met andere woorden, een gesloten stelsel. Dat blijkt ook uit
een toelichting van de regering op artikel 10:15 Awb bij de introductie van de
derde tranche van de Awb. De regering merkt op dat bij autonome bevoegd-
heden de grondslag voor delegatie gezocht moet worden in de autonome
verordening waarin de bevoegdheid is neergelegd. Maar: ‘een en ander laat
onverlet, dat de organieke wetgeving grenzen kan stellen en heeft gesteld aan
de mogelijkheid om bij autonome verordening delegatie toe te staan. Zo geven
Provincie- en Gemeentewet limitatieve opsommingen van de organen waar-
aan kan worden gedelegeerd’.?® De raad mag dus wel autonome bevoegdheden
delegeren, maar alleen aan die organen die een plaats hebben gekregen in een
formele wet.

Met betrekking tot dit laatste punt dient nog wel gewezen te worden op de uit-
spraak in hoger beroep van de Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van
State in de zaak SCE. Daarin lijkt de Afdeling namelijk een uitzondering op
het gesloten stelsel van bevoegdheidsverdeling te suggereren. Net als de recht-
bank oordeelt de Afdeling dat SCE niet bevoegd was om subsidiebesluiten te
nemen omdat deze bevoegdheid haar niet bij wettelijke grondslag was toe-
gekend. Ook de Afdeling hield dus onverkort vast aan het vereiste van een
wettelijke grondslag uit artikel 4:23 Awb. Deze principiéle keuze leverde
vervolgens wel een probleem op. De zaak kwam in eerste instantie voort uit
een subsidieverstrekking door SCE aan een bibliotheek in Eindhoven. De
bibliotheek was in bezwaar gegaan tegen deze beslissing omdat ze meende
dat het toegekende bedrag te laag was. Het bezwaar werd door SCE gegrond
verklaard, maar het toegekende bedrag werd niet verhoogd, waarop de
bibliotheek in beroep ging bij de rechtbank. Omdat de Afdeling net als de
rechtbank oordeelde dat SCE iiberhaupt niet bevoegd was om subsidies toe te
kennen, werd de beslissing op bezwaar vernietigd, waardoor het bezwaar van
de bibliotheek weer open kwam te liggen. Dat leverde een probleem op omdat

18 AB 1994/333, m.nt. S.E. Zijlstra.
19 Rb. Oost-Brabant 30 mei 2018, ECLI:NL:RBOBR:2018:2592, r.0. 5 en 6.
20 Kamerstukken 11 1994/95, 23700, nr. 5, p. 121.
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SCE ondertussen niet meer bevoegd was om op dit bezwaar te beslissen en
SCE het gebrek aan een wettelijke bevoegdheid ook niet zelf kon repareren. De
Afdeling onderkende dit en droeg als potentiéle oplossing aan dat de gemeenteraad
het gebrek aan een wettelijke grondslag bij gemeentelijke verordening zou
kunnen repareren. Op dit punt wijkt de uitspraak af van het gesloten stelsel
van bevoegdheidsverdeling. Volgens dat stelsel kan de gemeenteraad namelijk
helemaal geen publiekrechtelijke bevoegdheden toekennen aan privaatrechte-
lijke rechtspersonen.

Uit de uitspraak wordt niet duidelijk of de Afdeling ook daadwerkelijk de be-
doeling heeft gehad een uitzondering op het gesloten stelsel te formuleren en om
af te wijken van de uitspraak in de Pinkpop-zaak die hiervoor is genoemd. De
oplossing die door de Afdeling wordt aangedragen wordt niet opgelegd, maar
als optie meegegeven aan de gemeente Eindhoven. De Afdeling stelt dat de
gemeenteraad ook de politicke keuze kan maken om aan SCE geen bevoegd-
heid tot het verstrekken van subsidies toe te kennen bij gemeentelijke verordening.
In dat geval kunnen privaatrechtelijke rechtspersonen zoals SCE in staat wor-
den gesteld tot het verdelen van publieke middelen door gebruik te maken van
privaatrechtelijke constructies.”! Privaatrechtelijke rechtspersonen als SCE verstrek-
ken in dat geval geen subsidie in de zin van artikel 4:21 Awb omdat SCE dan
geen buitenwettelijk b-orgaan en dus geen bestuursorgaan is.”> Dat betekent dat
er ook geen bestuursrechtelijke rechtsbescherming openstaat tegen beslissingen
van dit soort rechtspersonen. Wellicht dat de Afdeling deze uitkomst niet voor
wenselijk hield en de gemeente daarom een andere optie aanbood waarbij
bestuursrechtelijke rechtsbescherming wel in stand zou blijven. Dat zou passen
in de redenering van de Afdeling om iiberhaupt buitenwettelijke b-organen te
erkennen. Tegelijkertijd is het vreemd dat de Afdeling in een uitspraak waarin
principieel wordt vastgehouden aan het vereiste van een wettelijke grondslag
voor het verstrekken van subsidies, en dus aan het legaliteitsbeginsel, een optie
aanreikt die neerkomt op een uitzondering op datzelfde legaliteitsbeginsel. Het is
nog niet te zeggen of met deze uitspraak daadwerkelijk een uitzondering op het
gesloten stelsel van bevoegdheidsverdeling in de jurisprudentie is ontwikkeld.
Als daar uiteindelijk toch sprake van blijkt te zijn, dan mag worden aangenomen
dat deze uitzondering alleen betrekking heeft op bevoegdheden die zien op het
verstrekken van subsidies.

4.2.3 Mandaat

Mandaat wordt in artikel 10:1 Awb omschreven als: de bevoegdheid om in
naam van een bestuursorgaan besluiten te nemen. Daarmee is gelijk een van de
kenmerkende verschillen met delegatie gegeven, namelijk dat er bij mandaat
geen bevoegdheid wordt overgedragen. De gemandateerde besluit alleen in
naam van de mandaatgever. Deze laatste blijft ten aanzien van de gemandateerde
bevoegdheid zelf bevoegd, aldus artikel 10:7 Awb. Dit betekent dat de verant-
woordelijkheid voor het uitoefenen van de bevoegdheid blijft berusten bij de

21 AB2019/321, m.nt. W. den Ouden. Zie daarover paragraaf 4.4.2.
22 Zie daarover paragraaf 4.4.2.
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mandaatgever. De verantwoordelijkheid volgt immers altijd de bevoegdheid.
Artikel 10:2 Awb bepaalt dit met zoveel woorden: een door de gemandateerde
binnen de grenzen van zijn bevoegdheid genomen besluit geldt als een besluit
van de mandaatgever. De definitie uit artikel 10:1 Awb laat overigens zien dat
de bepalingen over mandaat in eerste instantie betrekking hebben op het nemen
van een besluit in de zin van artikel 1:3 Awb. Net als bij delegatie geldt echter
dat er een schakelbepaling in de Awb is opgenomen (artikel 10:12 Awb) die de
bepalingen omtrent mandaat van overeenkomstige toepassing verklaart wanneer
een bestuursorgaan aan een ander, onder zijn verantwoordelijkheid werkzaam,
volmacht verleent tot het verrichten van privaatrechtelijke rechtshandelingen of
machtiging verleent tot het verrichten van handelingen die noch een besluit, noch
een privaatrechtelijke rechtshandeling zijn. Mandaat kan verder volgens artikel
10:5 lid 1 Awb voor een bepaald geval worden verleend maar er kan ook een
algemeen mandaat worden gegeven. In het laatste geval moet dat altijd schriftelijk
gebeuren. Uit jurisprudentie blijkt daarnaast dat het mandaatbesluit, of dat nu
algemeen is of ziet op een bepaald geval, voldoende duidelijk moet zijn over
de bevoegdheid die gemandateerd wordt. Het mag niet aan de gemandateerde
worden overgelaten om de precieze uitwerking van de mandaatverlening te
bepalen.?

Een tweede kenmerkend verschil met delegatie is dat voor mandaat geen wet-
telijke grondslag vereist is. Elk bestuursorgaan is in beginsel bevoegd tot het
verlenen van mandaat, wat terug te vinden is in artikel 10:3 lid 1 Awb. Daarin
staat ook dat geen mandaat wordt verleend wanneer dat bij wettelijk voor-
schrift is bepaald of wanneer de aard van de bevoegdheid zich tegen mandaat-
verlening verzet. Een voorbeeld van een wettelijk voorschrift dat mandaat-
verlening verbiedt, is artikel 10:3 lid 2 sub a Awb, waarin is bepaald dat de
bevoegdheid tot het vaststellen van algemeen verbindende voorschriften niet
kan worden gemandateerd tenzij bij de verlening van deze bevoegdheid in
mandaatverlening is voorzien. Wat betreft de vraag of de aard van de bevoegd-
heid zich tegen mandaatverlening verzet, kan onderscheid gemaakt wor-
den tussen verzet in abstracte zin en verzet in concrete zin.** Een bevoegdheid
verzet zich in abstracto tegen mandaatverlening wanneer dit onder alle
omstandigheden als onwenselijk moet worden beschouwd, zoals het manda-
teren van de bevoegdheid tot het nemen van een besluit waarvan is bepaald
dat het met versterkte meerderheid moet worden genomen (artikel 10:3 lid 2
sub b Awb). Een ander voorbeeld is het mandateren van de bevoegdheid van
de burgemeester tot het uitvaardigen van noodbevelen.”® In de memorie van
antwoord bij de invoering van de bepalingen over mandaat ging de regering
verder nog in op de mogelijkheid voor toezichthouders om hun bevoegdheden te
mandateren. Volgens de regering verzette de aard van de bevoegdheid zich tegen
deze mandaatverlening omdat de toezichthouders in de aanwijzingsbesluiten

23 Schlossels en Zijlstra 2017, p. 111-112, zie rechtspraak in noot 3; Broeksteeg 2009, p. 376.

24 Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 170; Schldssels en Zijlstra 2017, p. 108; Doélle 2000, p. 24;
Severijnen 2003, p. 26.

25  Kamerstukken 11 1993/94, 23700, nr. 3, p. 170.
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‘met name en met aanduiding van hun functie [zijn] aangewezen’.*® De vraag
of een bevoegdheid zich in concreto tegen mandaatverlening verzet, komt
vooral in de jurisprudentie naar voren omdat rechters ambtshalve moeten toetsen
of er geldig mandaat is verleend en of een besluit binnen de grenzen van het
mandaat is gebleven.?’ Bij verzet in concreto is het de vraag of de bevoegdheid
zich in dit geval in deze vorm aan deze gemandateerde onder deze voorwaarden
verzet tegen mandatering.?® De rechtspraak hierover is uit de aard der zaak erg
casuistisch, maar vooral van belang is of het uitoefenen van de bevoegdheid
past in de normale bevoegdheidsuitoefening van de gemandateerde.”” In de
Memorie van Toelichting bij de derde tranche van de Awb wordt als voorbeeld
van niet-toegestane mandatering genoemd het mandateren van de bevoegdheid
om verblijfsvergunningen te verlenen aan de directeur Financieel-Economische
Zaken van een gemeente.*® Dolle noemt als voorbeeld het mandateren van de
bevoegdheid tot het verlenen van parkeerontheffingen aan een buurtvereniging.*!
In beide gevallen staat de uit te oefenen bevoegdheid te ver af van de normale
werkzaamheden van de gemandateerde.

Voor de vraag of een bevoegdheid in mandaat kan worden uitgeoefend is
dus relevant aan wie of wat wordt gemandateerd. In beginsel is mandaat een
constructie die dient te worden gebruikt binnen hiérarchische relaties.?> Omdat
de verantwoordelijkheid voor de uitoefening van de bevoegdheid bij mandaat
niet verschuift van de mandaatgever naar de gemandateerde, dient de eerste te
beschikken over middelen om de uitoefening van de bevoegdheid te kunnen
sturen. Dat is het geval wanneer gemandateerd wordt aan personen (ambtenaren)
die rechtspositioneel ondergeschikt zijn aan de mandaatgever. De mandaatgever
beschikt dan immers over instructie- en sanctiebevoegdheden om de uitoefening
van de bevoegdheden te beinvloeden. Naast mandaat aan ondergeschikten kan
er ook gemandateerd worden aan niet-ondergeschikten. Zijlstra onderscheidt
ten aanzien daarvan drie varianten, namelijk (a) niet-ondergeschikten binnen
dezelfde bestuurslaag, (b) niet-ondergeschikten in een andere bestuurslaag en (c)
niet-ondergeschikten buiten de overheidssfeer.® In de eerste variant kan gedacht
worden aan mandaat van een minister aan een zelfstandig bestuursorgaan of aan
een ambtenaar van een ander ministerie. Van de tweede variant is bijvoorbeeld
sprake wanneer een minister een bevoegdheid mandateert aan een burgemeester.
Zijlstra merkt op dat rechters grote moeite hebben met deze variant omdat
bevoegdheden op deze wijze in verschillende provincies of gemeenten op ver-
schillende manieren zouden kunnen worden uitgeoefend.’* Daarnaast zou deze
vorm van mandaatverlening neerkomen op het vorderen van medebewind van

26 Kamerstukken II 1994/95, 23700, nr. 5, p. 112. Vgl. de hiervoor behandelde jurisprudentie over delegatiever-
boden en de bedoeling van medebewindswetgevers.

27 ABRVS 4 april 2007, JB 2007/101; CRvB 3 maart 2004, JS¥ 2004/70; ABRvVS 7 mei 2014, Gst. 2014/92.

28 Schlossels en Zijlstra 2017, p. 108; Délle 2000, p. 24.

29  Kamerstukken 11 1993/94, 23700, nr. 3, p. 170.

30 Kamerstukken 11 1993/94, 23700, nr. 3, p. 170.

31 Dalle 2000, p. 33.

32 Kamerstukken 11 1993/94, 23700, nr. 3, p. 167.

33 Zijlstra 2009, p. 23-24.

34 Hetis de vraag of dit vandaag de dag nog steeds als problematisch wordt beschouwd. Immers wordt er al een
aantal jaar gepleit door allerlei instanties, inclusief de Rijksoverheid, voor meer differentiatieruimte tussen
gemeenten.
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decentrale overheden, waarvoor artikel 124 lid 2 Grondwet een formeelwettelijke
grondslag verplicht stelt.>* Bij de derde variant, mandaat aan niet-ondergeschikten
buiten overheidsverband, komen al snel problematische aspecten naar voren die
vooral betrekking hebben op het uitoefenen van publieke bevoegdheden door
niet-publiecke actoren.’® De transparantic en herkenbaarheid van de overheid
neemt er bijvoorbeeld door af en in het geval van commerciéle partijen is het de
vraag of het verstandig is hen te belasten met de behartiging van het openbaar
belang.’” Zeker bij deze variant zal snel worden aangenomen dat het uitoefenen
van de gemandateerde bevoegdheden niet past in de normale werkzaamheden
van de gemandateerde, die immers niet in de publieke sfeer zullen liggen, en dat
de aard van de bevoegdheid zich daarom tegen mandaat verzet.

Hoewel mandaat aan niet-ondergeschikten dus is toegestaan, doet het vreemd
aan omdat er geen hi€rarchische relatie bestaat tussen de mandaatgever en de
gemandateerde. Daarom zijn er in de Awb ten aanzien van deze vorm van man-
daat extra waarborgen opgenomen. Zo bepaalt artikel 10:4 lid 1 Awb dat de
niet-ondergeschikte gemandateerde, anders dan bij mandaat aan ondergeschik-
ten, moet instemmen met de mandaatverlening. Het idee daarachter is dat de
gemandateerde zich door middel van instemming verplicht de aanwijzingen
van de mandaatgever op te volgen, waardoor deze net als bij mandaat aan
ondergeschikten de wijze van uitoefening van de bevoegdheid kan beinvloe-
den. Dit is met zoveel woorden ook terug te vinden in artikel 10:6 lid 1 Awb,
waarin is bepaald dat de mandaatgever per geval of in het algemeen instructies
kan geven over de uitoefening van de gemandateerde bevoegdheid. Ten aanzien
van mandaat aan niet-ondergeschikten is daarnaast in afwijking van mandaat
aan ondergeschikten in artikel 10:5 lid 2 bepaald dat ook mandaat voor een
bepaald geval altijd schriftelijk dient te worden verleend.

Ten slotte verdient met betrekking tot mandaat nog een uitspraak van de
Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van State bijzondere vermelding. In
die zaak had een burger aan de Stichting Pensioenfonds Algemeen Burgerlijk
Pensioenfonds (ABP) op grond van de Wet openbaarheid van bestuur (Wob)
verzocht om hem alle correspondentie te sturen die betrekking had op een door
het ABP genomen besluit over een door hem aangevraagde voorziening en
de daaropvolgende beslissing op bezwaar. Artikel 3 lid 1 Wob bepaalt dat een
informatieverzoek kan worden gericht tot een onder verantwoordelijkheid van
een bestuursorgaan werkzame instelling, dienst of bedrijf. Het ABP was door
de minister van Defensie gemandateerd om te beslissen over de aangevraagde
voorziening. Uit deze mandaatverlening leidde de Afdeling af dat het ABP
beschouwd moest worden als een onder verantwoordelijkheid van de minister
werkzame instelling, dienst of bedrijf, waardoor de bepalingen uit de Wob van

35 Zijlstra 2009, p. 24.

36 Rechtspraak hierover is schaars. Voor een aantal voorbeelden zij verwezen naar Schlossels en Zijlstra 2017,
p. 111.

37 Zijlstra 2009, p. 25; Severijnen 2003, p. 23.
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toepassing waren.*® Deze uitspraak laat zien dat met het verkrijgen van een
mandaat de gemandateerde niet alleen met normen uit de Awb geconfronteerd
wordt, maar ook met bestuursrechtelijke normering uit andere wetten.

424 Tussenconclusie: attribueren, delegeren of mandateren aan
initiatieven

Als gemeentebesturen initiatieven juridische zeggenschap willen laten uitoe-
fenen in het publicke domein, dan dienen zij gebruik te maken van attributie,
delegatie of mandaat. Deze instrumenten bieden mogelijkheden, maar stellen
tegelijkertijd zowel qua vorm als inhoud grenzen aan het uitoefenen van
zeggenschap door burgerinitiatieven. Een van de voor de praktijk belangrijkste
beperkingen is dat er alleen bevoegdheden kunnen worden geattribueerd of
gedelegeerd aan organen die genoemd zijn in een wet in formele zin. Concreet
komt dit gesloten stelsel van bevoegdheidsverdeling erop neer dat bijvoor-
beeld een initiatief als de Cooperatieve Wijkraad alleen over eigen publiek-
rechtelijke bevoegdheden kan beschikken wanneer het wordt ingesteld als
bestuurscommissie in de zin van artikel 83 Gemeentewet. Zoals hierna uitge-
breid zal worden toegelicht, wordt het daardoor automatisch een onderdeel van
de gemeentelijke overheid en is publiekrechtelijke normering van toepassing.
Mocht dit passen in de opzet van een initiatief, dan kan er door middel van
delegatie serieuze zeggenschap worden overgedragen. Kanttekening daarbij
is nog wel dat de aard van de bevoegdheid zich niet tegen delegatie mag ver-
zetten. Daarvan is sprake wanneer (a) de wetgever de bedoeling heeft gehad
de bevoegdheid exclusief aan een orgaan toe te kennen, (b) delegatie leidt
tot scheve verhoudingen tussen het delegerende orgaan en het orgaan dat de
bevoegdheid gedelegeerd krijgt en (c) voor het uitoefenen van de bevoegd-
heid een bijzondere legitimatie of taakomschrijving vereist is.

Wanneer een initiatief geen bestuurscommissie wenst te zijn, dan kan het in
beginsel gemandateerd worden om bepaalde bevoegdheden uit te oefenen. Voor
mandaat is namelijk geen wettelijke grondslag vereist en mandaat kan eventueel
ook worden verleend aan niet-ondergeschikte niet-publieke actoren. Het is alleen
de vraag welke bevoegdheden in dat geval nog voor mandaat in aanmerking
komen. Mandaat kan namelijk niet worden verleend wanneer de aard van de
bevoegdheid zich daartegen verzet. Sommige bevoegdheden verzetten zich in
algemene zin, en komen {iberhaupt niet voor mandaat in aanmerking. Andere
kunnen zich in concreto tegen mandaatverlening verzetten. In de afweging of
dat het geval is, weegt de positie van de gemandateerde zwaar mee. Een positie
buiten de overheid zal niet bevorderlijk zijn voor een positieve uitkomst. Bij dit
alles moet in het achterhoofd worden gehouden dat hoewel de mandaatfiguur
eventueel zou kunnen worden aangewend om initiatieven buiten de overheid
in staat te stellen zeggenschap uit te laten oefenen in het publieke domein, het
instrument hier zeker niet voor in het leven is geroepen. Ook over de band van
mandaat zijn daarom de mogelijkheden om initiatieven zeggenschap in het
publiek domein te geven zonder het als onderdeel van de overheid te organise-
ren naar alle waarschijnlijkheid zeer beperkt.

38 ABRVS 21 februari 2018, nr. 201703221/1/A3.
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4.3 Het commissiestelsel

Als het gemeentebestuur besluit om burgers binnen een publiekrechtelijke
context bij het gemeentelijk beleid te betrekken, al dan niet door bevoegdheden
te attribueren, delegeren of mandateren, dan dient gebruikgemaakt te worden van
het gemeentelijke commissiestelsel uit de artikelen 82 tot en met 86 Gemeentewet.
In deze paragraaf wordt behandeld hoe dit commissiestelsel is ontstaan, hoe het
is opgezet en welke mogelijkheden het biedt om burgerinitiatieven zoals de
Cooperatieve Wijkraad de zeggenschap te geven waar zij naar streven.

4.3.1 De introductie in 1964

In 1964 werd in de Gemeentewet de mogelijkheid geintroduceerd om binnen-
gemeentelijk te decentraliseren door middel van het instellen van commissies. De
regering hoopte hiermee drie doelen te bereiken, waarvan de eerste twee ook aan
veel hedendaagse democratische initiatieven ten grondslag liggen. Men wilde
allereerst de relatie tussen bestuurders en bestuurden versterken door voor die
laatsten meer mogelijkheden te creéren om binnen het gemeentebestuur actief
te zijn. De gedachte was dat als meer burgers zouden kunnen participeren in
het gemeentebestuur, de belangstelling en het begrip voor het werk van dat
bestuur zouden toenemen. Daarnaast wilde men door burgers bij het bestuur
te betrekken de in de maatschappij aanwezige bestuurskracht en kennis aan-
wenden voor de publieke zaak. Verder hoopte men dat binnengemeentelijk
decentralisatie zou leiden tot een vermindering van de werkdruk van raadsle-
den, die het met de groei van de verzorgingsstaat alleen maar drukker hadden
gekregen. Veel gemeentebesturen streefden deze doelstellingen al na voor de
introductie van het commissiestelsel, maar waren daarvoor aangewezen op
privaatrechtelijke constructies. De wetswijziging moest hen de beschikking
geven over publiekrechtelijke middelen. Daarvan werd aangegeven dat deze de
voorkeur verdienden boven privaatrechtelijke vormen, tenzij privaatrechtelijke
constructies in het bijzonder aangewezen moesten worden geacht om het
openbare belang te dienen.®

Met de wetswijziging werden er vier soorten commissies geintroduceerd. Er
was een variant om territoriaal te decentraliseren, waarbij aan wijkraden werd
gedacht, en een variant voor functionele decentralisatie, die bijzondere raden
werden genoemd.* Daarnaast kon de raad vaste adviescommissies voor het
college en/of de burgemeester instellen en konden het college en de burgemeester
zelf ook eigen adviescommissies in het leven roepen. De nadruk werd in het
wetsvoorstel vooral gelegd op de territoriale en functionele commissies. Aan
deze commissies konden door de raad bevoegdheden van zowel de raad als het
college worden overgedragen. Vier bevoegdheden waren daarbij van overdracht

39 Kamerstukken 11 1961/62, 6627, nr. 3, p. 3. Vgl. het huidige artikel 160 lid 2 Gemeentewet.

40  Territoriale commissies richtten zich primair op de uitoefening van meerdere bevoegdheden voor een bepaald
gebied binnen een gemeente. Functionele commissies richtten zich op de uitoefening van een specifieke taak,
zoals sociale zekerheid en groenvoorziening, vergelijkbaar met zelfstandige bestuursorganen.
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uitgesloten: het vaststellen van de begroting, het vaststellen van de rekening, het
vaststellen van verordeningen door straf of dwang te handhaven en het heffen van
belastingen.*!' In het huidige artikel 156 lid 2 zijn deze beperkingen nog steeds
terug te vinden. Bevoegdheden van de burgemeester waren geheel uitgesloten
van overdracht aan commissies. Vooral van functionele commissies had men
hoge verwachtingen omdat men ervan uitging dat burgers eerder bereid zouden
zijn op een deelterrein bij te dragen aan het werk van een commissie wanneer
deze daadwerkelijk over bevoegdheden zou beschikken.

In het wetsvoorstel waren geen bepalingen opgenomen over de samenstelling
van de verschillende commissies. De regering wilde daarmee gemeenteraden
zoveel mogelijk vrijheid geven om zelf te bepalen hoe en met wie de commissies
gevuld zouden worden.” Commissies mochten zodoende op allerlei wijzen
worden samengesteld, waarbij het zelfs mogelijk was een commissie geheel
uit niet-ingezetenen van de gemeente te laten bestaan. Wel moest de raad, voor
zover dat in verband met de aard en omvang van overgedragen (niet-adviserende)
bevoegdheden nodig was, een regeling treffen voor de werkwijze van de
commissie, de openbaarheid van vergaderingen, de voorbereiding, de uitvoering
en de openbaarmaking van besluiten van de commissie, het toezicht van de raad
of van het college op de uitoefening van bevoegdheden door de commissie, de
verhouding van de toegekende bevoegdheden tot die van de andere organen van
de gemeente, en de verantwoording aan de raad. De gedeputeerde staten werden
belast met het toezicht op deze regelingen.*

Tijdens de behandeling in de Tweede Kamer plaatsten een aantal leden kritische
kanttekeningen bij elementen van het wetsvoorstel. Sommigen meenden dat het
wetsvoorstel een ingrijpende wijziging aanbracht op het uitgangspunt dat het
bestuur in gemeenten werd uitgeoefend door gekozen raadsleden die om de vier jaar
verantwoording aflegden aan de ingezetenen.* Zoals gezegd hoefden raadsleden
namelijk geen onderdeel uit te maken van commissies met bevoegdheden. Daarnaast
waren sommige leden bezorgd over de uniformiteit van het gemeentebestuur in
Nederland en de eenheid van beleid binnen gemeenten. Zij vroegen zich af of de
mogelijkheid tot het instellen van functionele en territoriale commissies niet zou
leiden tot een versplintering van gemeentelijk beleid en tot afstemmingsproblemen.®
De reactie van minister van Binnenlandse Zaken Toxopeus op het eerste bezwaar
was tweeledig. Enerzijds vond er volgens hem feitelijk al overdracht plaats van
bestuursbevoegdheden aan niet-gekozenen doordat gemeenten gebruikmaakten
van privaatrechtelijke constructies om burgers bij het bestuur te betrekken.*
Anderzijds meende hij dat het betrekken van burgers bij het bestuur en het zo-
doende aanwenden van in de maatschappij aanwezige kennis en expertise onver-
mijdelijk met zich meebracht dat bestuursbevoegdheden deels in de handen

41  Kamerstukken I1 1961/62, 6627, nr. 2.

42 Kamerstukken 11 1961/62, 6627, nr. 3, p. 6.
43 Kamerstukken 11 1961/62, 6627, nr. 2.

44 Kamerstukken II 1963/64, 6627, nr. 4, p. 2.
45 Kamerstukken I1 1963/64, 6627, nr. 4, p. 2.
46 Handelingen II 15 april 1964, 6627, p. 1642.
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van niet-gekozenen zouden komen te liggen.*” Tegen het bezwaar van potenti€le
versplintering van het gemeentelijk beleid bracht de minister eveneens twee
punten naar voren. Hij meende dat de raad en het college zelf konden waken tegen
versplintering doordat zij belast waren met het toezicht op de commissies en de
commissies zelf verantwoording moesten afleggen aan de raad.”® Daarnaast, en
veelzeggend, meende hij dat er specifiek in het geval van territoriale decentralisatie
niet voor versplintering gevreesd hoefde te worden omdat hij het simpelweg
niet zag gebeuren dat een wijkraad van een stadsdeel een geheel ander beleid
zou voeren dan de gemeenteraad zelf. Hij zag niet in hoe een gemeenteraad dit
zou kunnen dulden. Volgens de minister lag dit anders wanneer het een dorpskern
betrof aan de rand van een gemeente, maar dan verdiende het iiberhaupt de
voorkeur om daar een afzonderlijke gemeente van te maken.* Met andere woor-
den, van territoriale decentralisatiec werd niet verwacht dat het een grote vlucht
zou nemen. Kamerleden moeten daar hetzelfde over gedacht hebben. De ver-
plichting die de Kamer per amendement aannam om minimaal één raadslid te
laten verkiezen in commissies, gold namelijk alleen voor functionele commissies.
Overigens werd tijdens de parlementaire behandeling verder geen aandacht be-
steed aan het bezwaar dat het commissiestelsel afbreuk zou doen aan de unifor-
miteit van het gemeentebestuur in Nederland. Blijkbaar achtte de regering en
de meerderheid van de Kamers de introductic van het commissiestelsel geen
inbreuk op die uniforme bestuursstructuur. Daar valt wat voor te zeggen aange-
zien elke gemeente in Nederland op dezelfde wijze gebruik kon gaan maken
van de commissies. Anderzijds kan toch ook niet anders geconcludeerd wor-
den dan dat het commissiestelsel, doordat er geen commissies verplicht wer-
den voorgeschreven, wel degelijk de mogelijkheid opende, hoe beperkt ook, tot
institutionele differentiatie tussen gemeenten.

Ten Berge schreef in zijn proefschrift uit 1978 dat er oorspronkelijk commu-
nalistische®' en corporatistische drijfveren achter de invoering van het com-
missiestelsel zaten. De bepalingen over territoriale commissies hadden een
communalistische achtergrond, terwijl in de bepalingen over functionele com-
missies het corporatistische gedachtegoed te herkennen was.” Hij merkte op dat
de steun voor deze ideologieén ten tijde van de parlementaire behandeling wel
al sterk op zijn retour was. De bepalingen die uiteindelijk in de Gemeentewet
terechtkwamen, waren dan ook volgens hem van ideologie ontdaan en hadden
vooral een technisch karakter.® Dit kan gezien de tekst van de bepalingen en
de parlementaire behandeling van de wet alleen maar beaamd worden. Met de

47  Kamerstukken II 1963/64, 6627, nr. 5, p. 3.

48  Kamerstukken I1 1963/64, 6627, nr. 5, p. 3.

49  Handelingen II 15 april 1964, 6627, p. 1642-1643.

50 Kamerstukken I11963/64, 6627, nr. 8. Dit amendement was bedoeld om de eenheid van het gemeentelijk beleid
te waarborgen. Het werd overigens door de minister ontraden. Dat deed hij niet omdat hij geen raadsleden
plaats wilde zien nemen in de commissies, maar omdat hij meende dat dit toch wel zou gebeuren en omdat het
amendement een van de doelstellingen van het wetsvoorstel tegen zou werken, namelijk vermindering van de
werkdruk van raadsleden.

51 Zie paragraaf 2.4.1.

52 Ten Berge 1978, p. 46-47.

53  Ten Berge 1978, p. 48.
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invoering ervan heeft de wetgever de gemeenteraad een instrument willen geven
om uiteenlopende problemen naar eigen inzicht op te lossen, zonder daarbij
normatief te willen sturen. Zoals we zullen zien, heeft het commissiestelsel
ook later nooit een normatieve lading gekregen, maar is de wetgever zich op
organisatorisch vlak wel richtinggevender gaan opstellen.

4.3.2 De gemeentewet 1992

De gemeentewetgever van 1992 bracht op het commissiestel uit 1964 nauwe-
lijks inhoudelijke wijziging aan, maar ging wel over tot een behoorlijk grote
herstructurering. De expliciete vermelding dat de raad territoriale en functionele
commissies kon instellen, verdween uit de gemeentewet. Volgens de regering was
het onnodig om dit te vermelden omdat er geen twijfel over hoefde te bestaan dat
de raad hiertoe bevoegd was.** In plaats daarvan werd in artikel 82 gemeentewet
1992 in algemene zin bepaald dat de raad commissies kon instellen. Dit werd
in de artikelen 83 en 84 gemeentewet 1992 verder uitgewerkt voor commissies
waaraan bevoegdheden van de raad respectievelijk het college of de burgemeester
waren overgedragen. De raad moest daarbij een regeling treffen voor de
verantwoording van de commissie aan de raad en het toezicht dat door ofwel de
raad ofwel het college of de burgemeester zou worden uitgeoefend. In artikel 85
gemeentewet 1992 werden een aantal aanvullende zaken ten aanzien van beroep-
en bezwaarschriftencommissies apart geregeld en artikel 87 gemeentewet 1992
deed hetzelfde voor territoriale commissies waaraan de behartiging van een
aanzienlijk deel van de belangen van een deel van de gemeente was opgedragen,
oftewel de deelgemeenten. De mogelijkheid voor de raad om vaste commissies
van advies voor het college of de burgemeester in te stellen bleef in artikel 91
gehandhaafd. Artikel 92 gemeentewet 1992 deed hetzelfde voor de commissies
van advies die het college en de burgemeester voor zichzelf konden instellen.

Naast de herstructurering van de typen commissies, bracht de gemeentewet
1992 nog twee andere wijzigingen van betekenis aan op het commissiestelsel.
De eerste betrof een nieuwe verplichting in artikel 87 gemeentewet 1992 om
voor zware territoriale commissies verkiezingen te organiseren. Deze verplichting
was in de wet opgenomen naar aanleiding van de introductie van artikel 4 Grond-
wet bij de grondwetsherziening van 1983. Alle Nederlanders hebben op grond
van dit artikel het actieve en passieve kiesrecht voor algemeen vertegenwoor-
digende organen, behoudens bij de wet gestelde beperkingen en uitzonderingen.
In paragraaf 4.5 wordt nader ingegaan op de betekenis van dit artikel voor
binnengemeentelijke decentralisatie. De tweede wijziging betrof een nieuwe
verplichting in artikel 91 lid 3 gemeentewet 1992 voor de raad om vaste
commissies van advies aan het college of aan de burgemeester die tevens tot taak
hadden het college of de burgemeester van advies te dienen bij de voorbereiding
van de besluitvorming in de raad, zo samen te stellen dat er, voor zover het
de benoeming van leden van de raad betrof, sprake was van een evenwichtige

54 Kamerstukken 11 1985/86, 19403, nr. 3, p. 105.
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vertegenwoordiging van in de raad vertegenwoordigde groeperingen. De directe
aanleiding voor deze bepaling was een besluit uit 1980 van de raad in de gemeen-
te Zevenbergen om bij het samenstellen van vaste commissies van advies één
fractie stelselmatig uit te sluiten van deelname.> Toen dit besluit werd aange-
vochten, bleek dat het twijfelachtig was of tegen dit type besluiten beroep
op grond van de Wet administratieve rechtspraak overheidsbeschikkingen
(wet Arob) mogelijk was. De regering besloot daarop na aandringen van de
PvdA- en D66-fractie in de Tweede Kamer bij nota van wijziging de hiervoor
genoemde bepaling in de Gemeentewet op te nemen om zo potenti€le toekomstige
problemen te kunnen ondervangen.®® De bepaling was expliciet bedoeld om
raadsminderheden te beschermen zodat zij hun oppositietaak goed zouden kunnen
vervullen. De bepaling had niet ten doel voor te schrijven dat alle raadsfracties
onder alle omstandigheden in alle vaste commissies van advies vertegenwoordigd
moesten zijn. Er moest slechts een zekere spreiding over de raadsfracties van de
zetels in vaste commissies van advies gerealiseerd worden.”’

Er zijn ten slotte aan de wetswijziging uit 1992 nog twee zaken vermeldens-
waardig. Allereerst werd de bepaling geschrapt dat in functionele bestuurs-
commissies minstens één lid van de raad moest worden gekozen. Het is gissen
naar de reden om deze bepaling niet over te nemen, want de parlementaire stuk-
ken zwijgen er in alle toonaarden over. Waarschijnlijk vond men de bepaling
onnodig omdat men ervan uitging dat deze commissies toch wel voor minstens
een deel uit raadsleden zouden bestaan en anders was achteraf ingrijpen
altijd nog mogelijk. Ten tweede werd het mogelijk om bevoegdheden van
de burgemeester over te dragen aan commissies. Alleen op verzoek van de
burgemeester zelf mocht de raad daartoe overgaan en bepaalde bevoegd-
heden waren van overdracht uitgesloten, zoals de bevoegdheid om noodver-
ordeningen uit te vaardigen.

4.3.3 De Gemeentewet 2002

De grootschalige wijziging van de Gemeentewet in 2002 had logischerwijs ook
gevolgen voor het commissiestelsel. De ontvlechting van de posities van de raad
en het college moest allereerst ook tot uitdrukking komen in de manier waarop
commissies werden ingesteld en hoe zij functioneerden. Daarnaast wilde de regering
met de wetswijziging de bepalingen ten aanzien van de commissies systematisch
verbeteren en de terminologie in overeenstemming brengen met de praktijk.’®
De algemene grondslag voor de raad om commissies in te stellen uit de oude
gemeentewet, werd niet in de nieuwe wet overgenomen. In plaats daarvan bepaalt
de Gemeentewet sinds 2002 specifiek en limitatief welke soorten commissies er
kunnen worden ingesteld. De belangrijkste daarvan zijn de raadscommissie (artikel
82 Gemeentewet), de bestuurscommissie (artikel 83 Gemeentewet) en de andere

55 Kamerstukken 11 1988/89, 19403, nr. 10, p. 175.

56 Kamerstukken IT 1988/89, 19403, nr. 11.

57 Kamerstukken II 1988/89, 19403, nr. 10, p. 175-176.
58 Kamerstukken 11 2000/01, 27751, nr. A, p. 21.
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commissie (artikel 84 Gemeentewet). Daarnaast is het op grond van artikel 81oa
Gemeentewet mogelijk een rekenkamercommissie in te stellen als vervanging
van een rekenkamer. Verder bestaat er nog de mogelijkheid een gemeentelijke
ombudscommissie in te stellen op grond van artikel 81w Gemeentewet. Ten
slotte kan de raad in het kader van zijn onderzoeksbevoegdheden op grond van
artikel 155a Gemeentewet een gemeentelijke enquétecommissie instellen. Onder
het regime van de gemeentewet 1992 was de raad bevoegd om commissies voor
het college en de burgemeester in te stellen. Sinds de dualisering en de scheiding
van de posities als gevolg daarvan is elk orgaan zelf bevoegd om zijn eigen com-
missies in te stellen. Op de inmiddels niet meer bestaande mogelijkheid om
deelgemeenten in te stellen, wordt in paragraaf 4.3.4 apart ingegaan. De reken-
kamercommissie en de onderzoekscommissie worden in hoofdstuk 8 behandeld.

Artikel 82 Gemeentewet: raadscommissies

De raad is, logischerwijs, als enige bevoegd tot het instellen van raadscommissies.
Dit zijn de opvolgers van de vaste commissies van advies aan het college die
hielpen de besluitvorming van de raad voor te bereiden.” Met het oog op die
taak mogen raadscommissies in overleg treden met het college. Wethouders en
de burgemeester mogen volgens artikel 82 lid 2 Gemeentewet geen lid zijn van
raadscommissies. Op grond van artikel 82 lid 1 Gemeentewet moet de raad
een regeling treffen voor de taken, bevoegdheden, samenstelling en werkwijze
van de commissie. Voor zover het de benoeming betreft van leden van de raad zorgt
de raad daarnaast op grond van artikel 82 lid 3 Gemeentewet voor een evenwich-
tige vertegenwoordiging van de in de raad vertegenwoordigde groeperingen.
Deze bepaling is uit de oude Gemeentewet overgenomen om raadsminderheden
te beschermen en is bedoeld om hen in staat te stellen hun oppositionele rol te
vervullen.®® Artikel 82 lid 4 Gemeentewet bepaalt verder dat een lid van de raad
voorzitter van de commissie is. Ten slotte verklaart artikel 82 lid 5 Gemeentewet
de artikelen 19 en 21 tot en met 23 Gemeentewet van overeenkomstige toepassing.
Dat betekent onder meer dat burgemeester en wethouders deel kunnen nemen aan
de beraadslaging, dat deelnemers aan de beraadslaging immuniteit genieten voor
hetgeen zij in vergadering hebben gezegd of schriftelijk hebben overlegd, en dat
de beraadslaging in beginsel openbaar is.

Gezien de rechten en verplichtingen die op een raadscommissie rusten, is het be-
langrijk om te weten wanneer een commissie dan als raadscommissie moet wor-
den beschouwd. Het begrip ‘raadscommissie’ is materieel van aard, wat betekent
dat een commissie niet een raadscommissie hoeft te worden genoemd om als
zodanig te kunnen worden aangemerkt.®’ Een andere uitleg, namelijk dat er
sprake is van een formeel begrip, strookt niet met de bedoeling van de wetgever
omdat het op die manier al te gemakkelijk zou zijn voor gemeenteraden om
de wettelijke verplichtingen te omzeilen die komen kijken bij het zijn van een
raadscommissie. De vraag is dan wat de materiéle eisen zijn. Artikel 82 Gemeen-
tewet stelt dat raadscommissies voorbereidend werk voor de gemeenteraad

59 De Greef 2012, p. 349.
60 Kamerstukken 11 2000/01, 27751, nr. 3, p. 74.
61 De Greef 2012, p. 349.
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verrichten, maar legt niet uit wat daar onder verstaan moet worden. Het is
redelijk om aan te nemen dat het in eerste instantie aan de raad zelf is om te be-
palen of daarvan sprake is. Uit de totstandkomingsgeschiedenis van artikel 82
Gemeentewet kan daarnaast een aanvullend criterium gedestilleerd worden.
Om te kunnen spreken van voorbereidend werk voor de gemeenteraad is het een
vereiste dat dat werk in ieder geval voor een deel door raadsleden wordt verricht.
Dat blijkt ten eerste uit het streven van de regering bij de dualiseringswet om
raadscommissies primair commissies van raadsleden te laten zijn.®> Ten tweede
blijkt het uit de kwalificatie van de werkzaamheden van raadscommissies. Volgens
de regering ligt dat werk namelijk in het verlengde van dat van de raad en verrich-
ten de commissies typische raadswerkzaamheden.®® Sterker nog, in de nadere
Memorie van Antwoord aan de Eerste Kamer schrijft de minister dat de functie
van raadscommissies in het dualistische systeem in wezen hetzelfde is als die van
de voltallige gemeenteraad en dat het derhalve een volksvertegenwoordigend,
kaderstellend en controlerend lichaam is.* Een volksvertegenwoordigend li-
chaam dat in wezen dezelfde functie heeft als de voltallige gemeenteraad en
die, op de voorzitter na, niet op zijn minst uit een paar raadsleden bestaat, laat
zich moeilijk voorstellen. Overigens mogen niet-raadsleden wel lid zijn van een
raadscommissie, maar daarbij moet bovenal gedacht worden aan lijstopvolgers
van kleine fracties die niet genoeg raadsleden hebben om alle raadscommissies te
bemannen.®® Op basis van de tekst van artikel 82 Gemeentewet zou betoogd kun-
nen worden dat raadscommissies op de voorzitter na volledig uit niet-raadsleden
mogen bestaan. Lid 3 bepaalt namelijk dat de raad zorgt voor een evenwichtige
vertegenwoordiging van in de raad vertegenwoordigde fracties, maar alleen voor
zover dit de benoeming betreft van leden van de raad. A contrario geldt dan dat de
raad deze plicht niet heeft wanneer er geen leden van de raad benoemd worden.
Toch is het gezien de bedoeling van de wetgever en het werk dat raadscommissies
dienen te verrichten niet logisch een dergelijke commissie als raadscommissie aan
te merken. Het materiéle criterium van het verrichten van voorbereidend werk
moet zodoende deels worden ingevuld met het formele criterium dat in ieder geval
een paar leden van de commissie raadslid dienen te zijn.

Artikel 83 Gemeentewet: bestuurscommissies

Naast raadscommissies zijn de raad, het college en de burgemeester bevoegd
om bestuurscommissies in te stellen. Het belangrijkste kenmerk daarvan is dat
deze commissies, anders dan raadscommissies, daadwerkelijk over bevoegdheden
beschikken. Dit is tevens het materiéle vereiste om te kunnen spreken van een
bestuurscommissie. Zoals in paragraaf 4.2 is behandeld is er op grond van artikel
10:15 Awb voor de overdracht van bevoegdheden een wettelijke grondslag nodig.

62 Kamerstukken I112000/01, 27751, nr. 3, p. 14.

63 Kamerstukken 11 2000/01, 27751, nr. 3, p. 14; Kamerstukken 11 2000/01, 27751, nr. 6, p. 70.

64  Kamerstukken I12001/02, 27751, nr. 10d, p. 21. Dit was overigens de reden voor de regering om in artikel 82
lid 4 dwingend voor te schrijven dat een lid van de raad voorzitter moet zijn van de commissie. De minister
wilde verzekeren dat deze positie democratisch gelegitimeerd zou zijn omdat het de taak van de voorzitter is
om de ontwerp-agenda voor de vergadering vast te stellen. Kamerstukken 11 2000/01, 27751, nr. 6, p. 70.

65  Kamerstukken II 1988/89, 19403, nr. 10, p. 176.
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Artikel 156 1id 1 Gemeentewet biedt deze grondslag voor zover het bevoegdhe-
den van de raad betreft. De artikelen 165 en 178 Gemeentewet doen hetzelfde
voor de bevoegdheden van respectievelijk het college en de burgemeester.
Op grond van deze artikelen kunnen in beginsel alle bevoegdheden worden
overgedragen, tenzij de aard van de bevoegdheid zich daartegen verzet. In het
geval van de raad en de burgemeester worden verder in respectievelijk artikel 156
lid 2 Gemeentewet en artikel 178 lid 2 Gemeentewet een aantal bevoegdheden
expliciet van overdracht uitgesloten. Voor de raad geldt daarnaast nog op grond
van artikel 156 lid 3 Gemeentewet de beperking dat de bevoegdheid tot het vast-
stellen van verordeningen, door strafbepaling of bestuursdwang te handhaven,
slechts kan worden overgedragen voor zover het betreft de vaststelling van nadere
regels met betrekking tot bepaalde door de raad in zijn verordeningen aangewezen
onderwerpen.®

Uit de redactie van de artikelen 156, 165 en 178 Gemeentewet blijkt dat het alleen
mogelijk is bevoegdheden over te dragen aan door het overdragende orgaan
zelf ingestelde bestuurscommissies. Aan bestuurscommissies ingesteld door de
raad kunnen in beginsel dezelfde bevoegdheden worden overgedragen als aan
het college. Het motief om iets aan bestuurscommissies over te dragen in plaats
van aan het college kan wel verschillen. Wanneer de raad bijvoorbeeld burgers
bij het bestuur wil betrekken, heeft het meer zin bevoegdheden over te dragen
aan een uit burgers bestaande bestuurscommissie. Tijdens de parlementaire
behandeling bestond er enige onduidelijkheid over de vraag of de raad en het
college gezamenlijk een bestuurscommissie mochten instellen. In de Tweede
Kamer werd dit door de regering nog ontkend, terwijl deze het in de Eerste
Kamer wel tot de mogelijkheden rekende.” Voorwaarde daarvoor was dan wel
dat raadsleden en collegeleden geen plaats zouden nemen in deze gezamenlijk
ingestelde commissie. Ondertussen blijkt uit rechtspraak dat het mogelijk is
om een gezamenlijke bestuurscommissie in te stellen mits er aan de hiervoor
genoemde voorwaarde wordt voldaan.®

Op grond van artikel 83 Gemeentewet kunnen zowel territoriale als functionele
bestuurscommissies ingesteld worden. Territoriale bestuurscommissies richten
zich primair op de uitoefening van meerdere bevoegdheden voor een bepaald
gebied binnen een gemeente. De regering stelde in 2002 dat het daarbij ging om
lichte territoriale commissies.®” Zware territoriale commissies dienden namelijk
als deelgemeente te worden vormgegeven op grond van het inmiddels afge-
schafte artikel 87 Gemeentewet. Paragraaf 4.3.4 gaat hier dieper op in. Functionele
bestuurscommissies richten zich op de uitoefening van een specifieke taak, zoals

66 Zie paragraaf 4.3.4 voor een toelichting op wat nadere regels zijn.

67 Kamerstukken I12000/01, 27751, nr. 6, p. 68; Kamerstukken 12001/02, 27751, nr. 10b, p. 61.
68 Rb. Amsterdam 8 oktober 2015, Gst. 2016/10, m.nt. De Greef.

69  Kamerstukken 11 2000/01, 27751, nr. 3, p. 73.
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sociale zekerheid of groenvoorziening, vergelijkbaar met zelfstandige bestuurs-
organen.” Het orgaan dat een bestuurscommissie instelt, moet bij het instellings-
besluit ook de taken, de bevoegdheden, de samenstelling en de werkwijze
regelen. Aan de samenstelling van bestuurscommissies worden door de wet geen
extra voorwaarden verbonden. Het instellende orgaan is zodoende vrij om zelf
te bepalen hoe de commissie wordt samengesteld en wie er plaats in neemt. De
Greef leidt verder uit het woord ‘daarbij’ in de tekst van artikel 83 Gemeentewet
af dat er na de instelling geen andere bevoegdheden meer aan de commissie
gedelegeerd mogen worden dan dat zijn opgenomen in het instellingsbesluit.”!
Dit lijkt een iets te strikte lezing van het artikel te zijn. Nergens blijkt in de
parlementaire stukken dat het artikel zo geinterpreteerd moet worden en zolang
bij het besluit waarin de extra bevoegdheden worden gedelegeerd de artikelen
139 lid 2, 140 en 141 Gemeentewet in acht worden genomen, is er ook weinig
reden toe.

Op bestuurscommissies rust ten slotte op grond van artikel 85 Gemeentewet
een verantwoordingsplicht richting het orgaan dat de commissie heeft inge-
steld. Hoe er verantwoording moet worden afgelegd, is aan dit orgaan om te
bepalen. Lid 2 geeft het orgaan dat de commissie instelt daarnaast de bevoegd-
heid om besluiten en andere niet-schriftelijke beslissingen gericht op enig
rechtsgevolg van de bestuurscommissie te vernietigen. De bevoegdheid van
de raad om besluiten en beslissingen van door hem ingestelde bestuurscom-
missies te schorsen, kan hij overdragen aan het college. Dit is een vrij wonder-
lijke constructie als bedacht wordt dat het college daarmee invloed krijgt op
de werking van raadsbevoegdheden zonder dat het zelf deze bevoegdheden
overgedragen heeft gekregen. Ook vanuit het idee dat met de dualisering de positie
van de raad en het college juist meer van elkaar gescheiden moesten worden,
is het een enigszins aparte constructie. Naast de bevoegdheid tot schorsing en
vernietiging kan het orgaan dat een bestuurscommissie instelt op grond van
lid 3 ook bepalen dat de beslissingen van de commissie aan goedkeuring van
dat orgaan onderhevig zijn. Op de goedkeuring, vernietiging en schorsing
van besluiten en niet-schriftelijke beslissingen van bestuurscommissies zijn de
afdelingen 10.2.1, 10.2.2 en 10.2.3 van de Awb van overeenkomstige toepas-
sing verklaard.

Artikel 84 Gemeentewet: andere commissies

Het laatste hier te behandelen type commissie dat in 2002 is geintroduceerd, is
de andere commissie uit artikel 84 Gemeentewet. In tegenstelling tot de raads-
commissie en bestuurscommissie, gelden er voor het zijn van een andere commissie
geen materi€le vereisten. Een dwingende reden daartoe ontbreekt eenvoudigweg.
De andere commissies vormen een restcategorie van commissies die geen raads-
commissie en ook geen bestuurscommissie zijn. Er moet dan met name gedacht
worden aan allerlei adviescommissies. Bezwaarschriftencommissies, die onder de
Gemeentewet 1992 nog een aparte bepaling kenden, worden vandaag de dag tot de

70 De Greef 2010, p. 2.
71 De Greef 2010, p. 9.
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andere commissies gerekend.” De raad, het college en de burgemeester zijn alle
bevoegd tot het instellen van andere commissies. Ook voor deze commissies geldt
op grond van artikel 84 lid 2 Gemeentewet dat raadsleden en wethouders geen
lid mogen zijn van elkaars commissies. De raad, het college en de burgemeester
zijn volgens lid 3 verder niets verplicht te regelen ten aanzien van de andere
commissies, op de openbaarheid van de vergaderingen na.

Beperkingen als gevolg van de dualisering

De regering heeft tijdens de parlementaire behandeling van de dualiseringswet
twee keer nadrukkelijk aangegeven dat het niet de bedoeling was een wijziging
aan te brengen in het open karakter van het commissiestelsel zoals dat bestond
sinds de introductie in 1964.” Die wijziging is bewust of onbewust wel het
gevolg geweest van de herstructurering die in 2002 plaatsvond. In beginsel
kunnen dezelfde taken worden opgedragen en dezelfde bevoegdheden worden
overgedragen aan commissies als onder het oude stelsel, maar raad, college en
burgemeester moeten daarbij nu gebruikmaken van verplicht voorgeschreven
mallen uit de artikelen 82, 83 en 84 Gemeentewet. Deze mallen brengen bepaalde
beperkingen met zich mee voor de inhoudelijke vormgeving en taakstelling
van commissies. De meest in het oog springende daarvan is uiteraard dat
raadsleden en wethouders niet meer in elkaars commissies mogen plaatsnemen.
Daarnaast moet het, zoals ook De Greef betoogt, onmogelijk worden geacht om
gecombineerde raads- en bestuurscommissies in te stellen.” De regering heeft
deze twee typen commissie duidelijk van elkaar willen scheiden. Raadscommissies
kunnen alleen besluitvorming van de raad voorbereiden en mogen zelf geen
besluiten nemen terwijl dat nu juist van de bestuurscommissies het wezenskenmerk
is. Raadscommissies moeten zich richten op kaderstelling en controle en niet
op bestuur. Een gecombineerde raads- en bestuurscommissie zou de scheiding
tenietdoen tussen gepolitiseerde beleidsbepaling en geprofessionaliseerd bestuur
die de dualisering beoogde aan te brengen. Dat aan die scheiding erg gehecht werd,
blijkt uit het feit dat hij ook werd doorgevoerd voor de in 2002 nog bestaande
deelgemeenten.” Een combinatie tussen een raads- of bestuurscommissie en een
andere commissie moet ook ontoelaatbaar worden geacht. Uit de tekst van artikel
84 1id 1 Gemeentewet volgt namelijk dat een andere commissie juist geen raads- of
bestuurscommissie is.

4.3.4 De afschaffing van de deelgemeenten in 2014

De grootste (inhoudelijke) beperking van de mogelijkheden tot binnengemeen-
telijk decentralisatie volgde in 2014 met de afschaffing van de deelgemeenten.
De deelgemeenten waren een bijzondere variant van de territoriale commissie
en kenden tussen 1992 en 2014 een zelfstandige wettelijk grondslag. Het
kabinet-Rutte-I besloot de deelgemeenten, die alleen bestonden in Rotterdam en

72 Gst.2003/108, m.nt. R. Kooper. Zie ook AB 2003/301, m.nt. J.A.F. Peters en 4B 2004/140, m.nt. J.A.F. Peters.
73 Kamerstukken I1 2000/01, 27751, nr. A, p. 21; Kamerstukken I1 2000/01, 27751, nr. 3, p. 72.

74 De Greef 2012, p. 351.

75  Kamerstukken 11 2000/01, 27751, nr. A, p. 21.
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Amsterdam, af te schaffen omdat zij te veel een vierde bestuurslaag waren gaan
vormen. Dit sloot volgens het kabinet niet aan op de bestuurlijke hoofdstructuur
van Nederland en deed afbreuk aan de eenheid van het gemeentebestuur en het
primaat van de drie hoofdorganen.”

De afschaffing van de deelgemeenten had tot direct gevolg dat de mogelijkheid
voor de raad verdween om de bevoegdheid over te dragen tot het vaststellen
van verordeningen die door straffen of bestuursdwang gehandhaafd worden.
In artikel 156 lid 5 Gemeentewet (oud) was een uitzondering opgenomen op
het verbod op overdracht uit lid 2 van dat artikel voor zover het overdracht
aan deelgemeenten betrof. Dit lid verdween in 2014 uit de Gemeentewet. De
kabinetten-Rutte-I en Rutte-II meenden daarnaast dat met het verdwijnen
van de deelgemeenten de mogelijkheid voor de raad verdween om in het
algemeen verordenende bevoegdheid over te dragen aan territoriale bestuurs-
commissies.”” Beide kabinetten baseerden dit op het schrappen van artikel
156 lid 5 Gemeentewet. Deze bewering werd door de regering gedurende de
parlementaire behandeling van het wetsvoorstel niet altijd even consistent
aangehouden. In haar reactie op het advies van de RvS gaf de regering aan
dat er geen misverstand over kon bestaan dat met het verdwijnen van de deel-
gemeenten ook de mogelijkheid verdween tot het overdragen van de be-
voegdheid tot het vaststellen van algemeen verbindende voorschriften.”® Tege-
lijkertijd gaf de regering in de reactie aan dat de mogelijkheid tot overdracht
van die bevoegdheid ‘in belangrijke mate’ ongedaan zou worden gemaakt,
waaruit zou kunnen worden afgeleid dat hij niet geheel verdween.” In de
nota naar aanleiding van het verslag in de Tweede Kamer gaf de regering
wederom conflicterende signalen af door in één en hetzelfde document te
stellen dat overdracht van de verordenende bevoegdheid in zijn geheel niet
meer mogelijk zou zijn én dat de overdracht slechts in beperkte mate mogelijk
zou zijn.% In de Memorie van Antwoord aan de Eerste Kamer stelde minister
Plasterk van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties dat het slechts een
theoretische mogelijkheid was om algemeen verbindende voorschriften vast
te stellen die niet door straffen of bestuursdwang te handhaven waren.’! De
bevoegdheid daartoe kon wel overgedragen worden, maar dat was in zijn ogen
onzinnig. Even later merkte hij dan weer tijdens de mondelinge behandeling
van het wetsvoorstel tot twee keer toe op dat aan bestuurscommissies ex
artikel 83 Gemeentewet niet de bevoegdheid tot het vaststellen van algemeen

76  Kamerstukken 11 2011/12, 33017, nr. 3, p. 1; Kamerstukken 12012/13, 33017, nr. B, p. 7. Het laatste bezwaar
lijkt sterk op de bedenkingen die sommige Kamerleden uitten tegen de introductie van het gemeentelijk
commissiestelsel in 1964.

77 Het begrip verordening kent in de Grondwet en Gemeentewet geen vastomlijnde definitie. Meestal bevatten
verordeningen algemeen verbindende voorschriften, maar er kunnen ook andere regels onder vallen. Tekst
en commentaar Grondwet 2015 (Broeksteeg, Commentaar bij artikel 127 Grondwet); Tekst en commentaar
Gemeentewet 2017 (Munneke/Van der Laan, Commentaar bij artikel 147 Gemeentewet). Bij de behandeling
van dit wetsvoorstel is het vrijwel zeker dat men een verordening heeft gelijkgesteld aan een algemeen
verbindend voorschrift.
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verbindende voorschriften kon worden overgedragen.®> Hoewel deze tekstuele
tegenstrijdigheden ruimte laten om te betogen dat de regering niet elke
verordenende bevoegdheid van overdracht heeft willen uitsluiten, staat zo’n
betoog lijnrecht tegenover de bedoeling van het wetsvoorstel. Evident wilde de
regering de deelgemeenten afschaffen omdat deze naar haar mening te veel een
vierde bestuurslaag waren gaan vormen. Kenmerkend daarvoor was volgens de
regering dat zij beschikten over een breed taken- en bevoegdheden pakket en, al
dan niet als zelfstandig criterium, over de bevoegdheid algemeen verbindende
voorschriften vast te stellen. Omdat deze bevoegdheid als conditio sine qua non
werd gezien voor het zijn van een zelfstandige bestuurslaag, kan moeilijk een
andere conclusie worden getrokken dan dat de regering met het wetsvoorstel
beoogde de overdracht van de bevoegdheid tot het vaststellen van algemeen
verbindende voorschriften in zijn geheel onmogelijk te maken.

Op dit standpunt van de regering is veel kritiek gekomen. Er zijn namelijk
verschillende redenen te geven waarom er ook na afschaffing van de deel-
gemeenten nog verordenende bevoegdheid mag worden overgedragen aan terri-
toriale commissies. Ten eerste gaf de regering zelf aan dat na inwerkingtreding
van het wetsvoorstel artikel 156 Gemeentewet het kader bleef voor de over-
dracht van raadsbevoegdheden.®® Dit artikel gaat er zoals gezegd vanuit dat
delegatie aan het college en bestuurscommissies mogelijk is, tenzij de aard van de
bevoegdheid zich tegen overdracht verzet. In lid 2 is een niet-limitatieve lijst van
bevoegdheden opgenomen die in ieder geval niet mogen worden overgedragen.
Lid 3 bepaalt daarnaast dat de raad ten aanzien van verordeningen die door
strafbepaling of bestuursdwang te handhaven zijn alleen de bevoegdheid mag
overdragen tot vaststelling van nadere voorschriften met betrekking tot be-
paalde door hem in zijn verordeningen aangewezen onderwerpen. Hieruit leidde
de Raad van State en anderen af dat de raad wel de bevoegdheid mag over-
dragen om algemeen verbindende voorschriften vast te stellen die niet door
strafbepaling of bestuursdwang te handhaven zijn.* Dit punt hangt nauw samen
met het tweede argument, namelijk artikel 154 lid 1 Gemeentewet. Daarin
is bepaald dat de raad op overtreding van zijn verordeningen en van die van
andere organen waaraan ingevolge artikel 156 verordenende bevoegdheid is
gedelegeerd, straf kan stellen. Dit artikel kan niet anders geinterpreteerd worden
dan dat de raad bevoegd is verordenende bevoegdheid over te dragen aan
een ander orgaan. Gek genoeg is het artikel op geen enkel moment tijdens de
parlementaire behandeling van het wetsvoorstel afschaffing deelgemeenten ter
sprake gekomen. Gezien de vele slordigheden in de parlementaire stukken® is

82 Handelingen I 29 januari 2013, 33017, p. 60 en 62.

83 Kamerstukken 112011/12, 33017, nr. 6, p. 11 en 18.

84  Kamerstukken I12011/12, 33017, nr. 4, p. 8; Oosterhagen 2012, p. 192; De Greef, Munneke en Zijlstra 2012,
p.7.

85 Zo stelt de regering dat in het geval van delegatie aan bestuurscommissies de gemeentelijke bestuursvoering
niet verplaatst naar een bestuursorgaan met een eigen verantwoordelijkheid op sublokaal niveau, Kamerstukken
112011/12,33017, nr. 6, p. 18-19. Dit is evident onjuist omdat bestuurscommissies bevoegdheden gedelegeerd
krijgen en het een wezenskenmerk van delegatie is dat niet alleen de bevoegdheid wordt overgedragen, maar
ook de verantwoordelijkheid voor de uitoefening daarvan (artikel 10:13 Awb). Dat de bestuurscommissie ook
ingevolge artikel 85 Gemeentewet verantwoording af moet leggen aan het orgaan dat hem instelt, doet daar
niets aan af.
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het niet onwaarschijnlijk dat het artikel door de regering over het hoofd is gezien.
Het derde argument dat de verordenende bevoegdheid ook na afschaffing van
de deelgemeenten nog mag worden overgedragen, is dat het in de praktijk veel-
vuldig gebeurt. Dit is bijvoorbeeld het geval op het terrein van de Wet maat-
schappelijke ondersteuning 2015. Het is schering en inslag dat het college van
de raad de bevoegdheid gedelegeerd krijgt om nadere regels te stellen over de
uitwerking van een raadsverordening.*® Deze nadere regels kunnen algemeen
verbindende voorschriften inhouden.?” Artikel 156 Gemeentewet, op basis waar-
van deze delegatie geschiedt, maakt geen onderscheid tussen het college en
eventuele bestuurscommissies, waardoor moet worden aangenomen dat het stellen
van nadere regels ook zou kunnen worden gedelegeerd aan bestuurscommissies.

Voor het standpunt van de regering dat na afschaffing van de deelgemeenten de
bevoegdheid tot het vaststellen van algemeen verbindende voorschriften niet meer
kan worden overgedragen, valt in feite maar één argument te geven. Uiteindelijk
is het wetsvoorstel van de regering door de Tweede en Eerste Kamer aangenomen
en is ook niet weersproken dat de bevoegdheid niet meer zou kunnen worden
overgedragen. De bedoeling van de wet is daarmee duidelijk. In vergelijking
met de hiervoor genoemde argumenten voor de mogelijkheid tot overdracht van
verordenende bevoegdheid legt dit ene argument slechts weinig gewicht in de
schaal. De tekst en het uitgangspunt van artikel 156 jo. artikel 154 Gemeentewet
zijn helder: de bevoegdheid tot het vaststellen van algemeen verbindende
voorschriften mag worden overgedragen, tenzij de aard van de bevoegdheid
zich daartegen verzet of de voorschriften door straffen of bestuursdwang
zijn te handhaven. Ook de bevoegdheid tot het vaststellen van nadere regels,
waaronder algemeen verbindende voorschriften kunnen worden begrepen, bij
verordeningen die door straffen of bestuursdwang worden gehandhaafd, mag
worden overgedragen aan het college of een bestuurscommissie. Dat is alleen
anders wanneer de medebewindswetgeving waarop een verordening is gebaseerd
zich tegen overdracht verzet. Het standpunt van de regering moet daarom als
onjuist worden beschouwd. Hooguit zou kunnen worden betoogd dat met het
afschaffen van de deelgemeenten de mogelijkheid tot blanco delegatie van
verordenende bevoegdheid is komen te vervallen. In het geval van voorschrif-
ten die door straffen en bestuursdwang te handhaven zijn, is dat al uitgesloten.
In artikel 156 lid 3 Gemeentewet is immers geregeld dat het college in het
geval van delegatie alleen nadere regels mag stellen met betrekking tot
bepaalde door de raad in de verordening aangewezen onderwerpen. Een ver-
bod op blanco delegatie zou passen in het idee van de regering dat zo’n
bevoegdheid een territoriale commissie te veel zou doen lijken op een deel-
gemeente en daarmee een vierde bestuurslaag, die nou juist zijn afgeschaft in
2014. Voor deze gedachte zijn echter geen verdere argumenten aan te dragen.

86 Schaake en Corver 2017, p. 752-758.
87 Konijnenbelt 2013a, p. 550-559; Konijnenbelt 2013b, p. 709.
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Hoe dit ook zij, dat aan bestuurscommissies nog steeds verordenende bevoegd-
heid kan worden overgedragen, wil nog niet zeggen dat zij daarmee kunnen
beschikken over een taken- en bevoegdhedenpakket vergelijkbaar met dat van de
voormalige deelgemeenten.®® Dat is al sinds de introductie van een aparte wet-
telijke voorziening voor zware territoriale commissies in de Gemeentewet 1992
niet meer mogelijk. Tijdens de parlementaire behandeling van de Gemeentewet
2002 werd de bestuurscommissie ex artikel 83 Gemeentewet expliciet als lichte
commissie naast de zwaardere deelgemeenten aangeduid.*® De bestuurscom-
missies zijn daarmee nooit bedoeld om te beschikken over eenzelfde taken-
en bevoegdhedenpakket als de deelgemeenten. Wellicht dat op juridisch-tech-
nische gronden zou kunnen worden betoogd dat artikel 156 Gemeentewet
de ruimte laat om min of meer dezelfde bevoegdheden over te dragen aan
bestuurscommissies als dat er aan deelgemeenten werden overgedragen.”” Dat
zou evenwel de facto tot het tegenovergestelde leiden van wat de wetgever
met het afschaffen van de deelgemeenten heeft willen bereiken. De bedoeling
van de wetgever is op dit punt zo helder, dat een dergelijke handelswijze in
strijd met de wet moet worden geacht.

4.3.5 Tussenconclusie: de bruikbaarheid van het commissiestelsel voor
initiatieven

Het commissiestelsel is oorspronkelijk in de Gemeentewet geintroduceerd
onder andere om burgers bij het bestuur te betrekken en de in de samenleving
aanwezige kennis en expertise aan te wenden. Dit is voor veel gemeentebesturen
nog steeds de reden om aansluiting te zoeken bij democratische initiatieven of om
ze zelf te ontplooien. De vraag die nu beantwoord kan worden, is hoe bruikbaar
het commissiestelsel is om deze doelstelling te realiseren. Het is belangrijk
te benadrukken dat het commissiestelsel flexibel genoeg is om aan een flinke
variatie aan initiatieven ruimte te bieden. Zo hebben de raad, het college en de
burgemeester een behoorlijke mate van vrijheid bij de inrichting en samenstelling
van commissies. Dat geldt met name voor bestuurscommissies en andere com-
missies, waarvoor als enige voorschrift wat betreft de samenstelling geldt dat
raadsleden en wethouders niet in elkaars commissies mogen plaatsnemen. Samen-
stellingswijzen zoals loting die door initiatieven als de Codperatieve Wijkraad
worden gehanteerd, kunnen daardoor zonder problemen gebruikt worden om deze
commissies vorm te geven. Het commissiestelsel geeft daarnaast het instellende
orgaan alle vrijheid om zaken te regelen met betrekking tot de duur van een
initiatief, het aantal deelnemers, de wijze van besluitvorming®, de wijze van
verslaglegging, inspraakmogelijkheden, etc. Specifiek voor bestuurscommissies

88 Paragraaf 4.5 gaat dieper op deze materie in.

89  Kamerstukken 11 2000/01, 27751, nr. 3, p. 73.

90 Met uitzondering van de bevoegdheid verordeningen vast te stellen door straffen of bestuursdwang te
handhaven.

91 Behalve in het geval van raadscommissies. Omdat raadscommissies gemeenteraden in het klein zijn, geldt
daar het beginsel one man one vote. De Greef 2012, p. 351.
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geldt verder dat er alle bevoegdheden aan kunnen worden overgedragen, tenzij ze
specifiek zijn uitgezonderd of de aard zich tegen overdracht verzet. Dit betekent
dat zolang de wensen van initiatieven zich beperken tot terreinen waarop de
gemeente bevoegd is, zij in beginsel zeggenschap overgedragen kunnen krijgen.

Ondanks deze mogelijkheden kent het commissiestelsel zeker sinds de dualise-
ring en de afschaffing van de deelgemeenten toch een aantal beperkingen die
ervoor kunnen zorgen dat bepaalde initiatieven er lastig op aan te sluiten zijn.
Het betreft dan met name initiatieven die een integrale werkwijze hanteren,
waarbij zij zowel op het terrein van de raad als op dat van het college willen
opereren. Als gevolg van de dualisering is het niet langer mogelijk een com-
missie in te stellen die zowel kaderstellend en controlerend te werk gaat als
de uitvoering van beleid zelf ter hand neemt. Initiatieven zoals de Codper-
atieve Wijkraad zouden in deze categorie vallen wanneer er daadwerkelijk
bevoegdheden aan zouden worden overgedragen. Aangezien de opzet van het
initiatief ervan uitgaat dat de raad zich in beginsel committeert aan de ideeén
die de wijkraad aandraagt, worden er feitelijk hamerstukken aangeleverd en
kan betoogd worden dat er sprake is van voorbereidend werk. Samen met de
evenwichtige vertegenwoordiging van de raad door de benoeming van een
aantal raadsleden, zou de wijkraad daardoor als raadscommissie kunnen wor-
den gekwalificeerd. Overdracht van bestuursbevoegdheden zou de wijkraad
tevens een bestuurscommissie doen zijn. Een dergelijke combinatie van raads-
en bestuurscommissie is onder het dualistische regime niet meer mogelijk.”
Een initiatief kan niet via het commissiestelsel actief zijn op het kaderstel-
lende, controlerende en budgetterende terrein van de raad én het bestuurlijke
terrein van het college. Specifiek voor territoriaal ingestoken initiatieven
zoals de Codperatieve Wijkraad geldt verder dat, mocht er voor vormgeving
als bestuurscommissie worden gekozen, het sinds de afschaffing van de deel-
gemeenten niet meer mogelijk is er een taken- en bevoegdhedenpakket aan op
te dragen dat vergelijkbaar is met dat van de afgeschafte deelgemeenten. Het
is niet geheel duidelijk wanneer daarvan precies sprake is,” maar blanco
delegatie van de verordenende bevoegdheid zou een belangrijke aanwijzing
kunnen zijn.

Het commissiestelsel kan een bepaalde mate van bestendigheid garanderen voor
burgerinitiatieven die daarnaar verlangen. Ook kunnen er bevoegdheden aan
worden overgedragen wanneer zij vorm worden gegeven als bestuurscommissie,
waarmee burgerinitiatieven daadwerkelijk juridische zeggenschap krijgen. Als
men deze twee elementen waardeert, dan ligt instelling als bestuurscommissie
voor de hand. Het is echter zo dat commissies niet geheel gevormd kunnen wor-
den naar de wensen van initiatiefnemers. Het is en blijft een instrument van het
gemeentebestuur, en niet van de participerende burger. Als gevolg daarvan gelden

92 Ook zouden raadsleden geen onderdeel van de CWR mogen zijn wanneer er bestuursbevoegdheden van het
college zouden worden overgedragen. Sinds de dualisering is het raadsleden en collegeleden immers niet
toegestaan plaats te nemen in elkaars commissies.

93 Vgl. Schlgssels en Zijlstra 2017, p. 515.
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er bepaalde wettelijke voorschriften waar niet van af kan worden geweken. Het
commissiestelsel kan, kortom, burgerinitiatieven reguleren, maar niet in strijd
met het uitgangspunt van wetmatigheid van bestuur en de uitgangspunten van
de dualisering. In de conclusie van dit hoofdstuk zal nog worden ingegaan op de
vraag hoe een wijziging van het wettelijk kader om integrale initiatieven als de
CWR te faciliteren zich verhoudt tot de beginselen die ten grondslag liggen aan
de gemeentelijke democratie. Eerst dient nog in de volgende twee paragrafen
behandeld te worden of er uit de Awb en de Grondwet eventueel nog andere
verplichtingen en/of beperkingen voortvloeien voor initiatieven als de CWR.

4.4 Het bestuursorgaanbegrip uit de Awb

Wanneer een organisatie of persoon tot een publiekrechtelijke rechtspersoon
behoort en/of publiekrechtelijke bevoegdheden uitoefent, wordt deze doorgaans
aangemerkt als bestuursorgaan in de zin van artikel 1:1 lid 1 Awb.** De gevolgen
daarvan kunnen verstrekkend zijn, zoals een kleine greep uit de bepalingen in de
Awb laat zien: tegen beslissingen van bestuursorganen die als besluit in de zin
van artikel 1:3 Awb zijn aan te merken, staat bestuursrechtelijk bezwaar (artikel
7:1 Awb) en beroep (artikel 8:1 Awb) open, er geldt een doorzendplicht voor
bepaalde geschriften (artikel 2:3 Awb), besluiten moeten zorgvuldig tot stand
komen (artikel 3:2 Awb), een bestuursorgaan draagt zorg voor een behoorlijke
behandeling van mondelinge en schriftelijke klachten over zijn gedragingen
(artikel 9:2 Awb), etc. Naast dat de kwalificatie ‘bestuursorgaan’ normering
door de Awb met zich meebrengt, is het begrip ook van belang als toegangseis
voor de toepassing van normen uit andere wetgeving zoals de Wob. Kortom, de
kwalificatie bestuursorgaan brengt nogal wat wettelijke bepalingen in zijn kielzog
mee. Burgers die willen participeren bij publieke taken zijn zich daar soms ook
van bewust en voor bevreesd. In de ondertussen bekende zaak Stichting Impuls
bij de Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van State (hierna: de Afdeling)
rees de vraag of een regiegroep bestaande uit wijkbewoners uit het Stadsdeel
Nieuw-West in de gemeente Amsterdam als bestuursorgaan moest worden
aangemerkt vanwege hun betrokkenheid bij het verdelen van publiek geld over
burgerinitiatieven.” De regiegroep gaf te kennen niet als bestuursorgaan te willen
worden aangemerkt omdat zij door gebrek aan kennis en professionaliteit niet zou
kunnen voldoen aan de eisen die aan de besluitvorming door een bestuursorgaan
worden gesteld.”® Uiteindelijk kon de regiegroep opgelucht ademhalen omdat
de Afdeling hen niet als bestuursorgaan aanmerkte,”” maar het is belangrijk te
benadrukken dat dat niets te maken had met de wensen van de regiegroep zelf.
Een organisatie of persoon hoeft namelijk niet een bestuursorgaan te worden

94 In artikel 1:1 lid 2 worden organen uitgezonderd van het bestuursorgaanbegrip die daar zonder deze bepaling
wel toe zouden worden gerekend. Op zijn beurt bevat lid 3 overigens weer enkele uitzonderingen op het
bepaalde in lid 2.

95 AB2015/308, m.nt. W. den Ouden.

96 Den Ouden 2016, p. 389-390.

97 A4B 2015/308, m.nt. W. den Ouden. Den Ouden is in haar noot (terecht) kritisch op deze uitkomst. De casus
wordt daarnaast uitgebreid beschreven in Den Ouden 2016.
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genoemd om als zodanig te kunnen worden aangemerkt. De reden daarvoor is
niet minder dan begrijpelijk: op het verrichten van een publieke taak behoort
publiekrechtelijke normering van toepassing te zijn. Wanneer overheden zelf
zouden kunnen besluiten of iets een bestuursorgaan is, zou het voor hen te
makkelijk zijn deze normering te ontwijken door bijvoorbeeld gebruik te maken
van privaatrechtelijke constructies. In die zin is het begrip vergelijkbaar met het
gemeentelijk commissiestelsel, dat in het geval van raads- en bestuurscommissies
ook materieel van aard is.

Gezien het voorgaande is het voor initiatieven als de CWR van groot belang
te weten of zij als bestuursorgaan moeten worden aangemerkt en, zo ja, welke
dan. De Awb maakt namelijk onderscheid tussen twee verschillende soorten
bestuursorganen, te weten a-organen (artikel 1:1 lid 1 sub a Awb) en b-organen
(artikel 1:1 lid 1 sub b Awb). A-organen zijn organen van een rechtspersoon die
krachtens publiekrecht is ingesteld. Zij zijn in al hun handelen bestuursorgaan,
of dat nu publiekrechtelijk, privaatrechtelijk of feitelijk van aard is. B-organen
zijn daarentegen alleen bestuursorgaan voor zover het hun publiekrechtelijk
handelen betreft. Dit blijkt ook uit de definitie, namelijk een ander persoon
of college met enig openbaar gezag bekleed. Uit dit onderscheid volgt dat
bepaalde normen wel op a-organen van toepassing zijn en niet op b-organen.
De betekenis daarvan voor initiatieven als de Codperatieve Wijkraad die een
duidelijke connectie hebben met de gemeentelijke overheid en zelf (publiek-
rechtelijke) zeggenschap willen uitoefenen, staat in deze paragraaf centraal.
Achtereenvolgens wordt eerst het a-orgaan behandeld en daarna het b-orgaan.

4.4.1 Klassieke overheidsorganen: a-organen

A-organen zijn zoals gezegd organen van een rechtspersoon die krachtens
publiekrecht is ingesteld. Het gaat dan bijvoorbeeld om ministers, gedeputeerde
staten, gemeenteraden en colleges van burgemeester en wethouders. Dit zijn
organen van respectievelijk de publiekrechtelijk rechtspersoon de Staat, de
provincie en de gemeente. In het oorspronkelijk wetsvoorstel tot introductie van
de Awb was het a-orgaan niet opgenomen als aparte categorie bestuursorgaan.”
In eerste instantie werd namelijk voor de definitie van een bestuursorgaan
aangesloten bij de voorloper van de Awb, de wet Arob, waarin alleen wat nu
het b-orgaan is een plek had gekregen. Omdat het doel van de wet Arob was
het openstellen van bestuursrechtelijke rechtsbescherming tegen beschikkingen
van de overheid, was het logisch aansluiting te zoeken bij een materiéle
definitie die het uitoefenen van openbaar gezag centraal stelde als eis voor
het zijn van een bestuursorgaan. De Awb had echter naast het bieden van
bestuursrechtelijke rechtsbescherming voor burgers nog een primair doel,
namelijk het publiekrechtelijk normeren van al het overheidsbestuur.” Omdat
daar ook het verrichten van privaatrechtelijk en feitelijk handelen onder kan

98  Kamerstukken IT 1988/89, 21221, nr. 2.
99  Kamerstukken 11 1988/89, 21221, nr. 3, p. 2.



100 4. Maatschappelijk eigenaarschap en publieke zeggenschap op dorps- en wijkniveau

worden verstaan, volstond de definitie uit de wet Arob alleen niet. Dit werd door
de regering onderschreven en zij wijzigde het voorgestelde artikel 1:1 naar zijn
huidige vorm.'” De definitie van het a-orgaan is daarmee formeel van aard: het
is niet vereist dat er openbaar gezag wordt uitgeoefend, ook al zal daarvan in
de praktijk wel vaak sprake zijn. Twee criteria in de definitie zijn van bijzon-
der belang, namelijk publiekrechtelijk rechtspersoon en orgaan. Deze worden
hierna afzonderlijk toegelicht.

Rechtspersoon krachtens publiekrecht

Met het begrip ‘rechtspersoon’ wordt gedoeld op de betekenis hiervan naar bur-
gerlijk recht.'”! Voor deze betekenis moet gekeken worden naar artikel 1 Boek 2
van het Burgerlijk Wetboek (BW). In lid 1 van dit artikel wordt rechtsper-
soonlijkheid toegekend aan de Staat, provincies, gemeenten, waterschappen
en alle andere lichamen waaraan de Grondwet verordenende bevoegdheid
verleend. In lid 2 is bepaald dat andere lichamen met een overheidstaak
rechtspersoonlijkheid bezitten voor zover dit volgt uit de wet. Bij deze laatste
categorie moet gedacht worden aan bijvoorbeeld het Centraal orgaan opvang
asielzoekers (artikel 2 lid 1 Wet centraal orgaan opvang asielzoekers) of het
Commissariaat voor de media (artikel 7 lid 1 en 2 Mediawet). Bij of krachtens
de wet worden deze organisaties ingesteld en wordt er rechtspersoonlijkheid
aan gegeven. Nogmaals moet benadrukt worden dat het weliswaar organisaties
zijn die, net als b-organen, publiek gezag hebben gekregen om een over-
heidstaak te verrichten, maar dat dit niet de reden is om hun organen als
a-organen aan te merken. Dat gebeurt alleen op basis van de formele criteria
genoemd in artikel 1:1 lid 1 sub a Awb.

Op de keuze van de wetgever om voor het a-orgaan aan te sluiten op het
privaatrechtelijke begrip rechtspersoon kan men kritiek hebben. Dit begrip is in
dat rechtsgebied het centrale subjectbegrip zodra er zich vermogensrechtelijke
kwesties voordoen. Volgens Peters is het daarmee ‘inherent ongeschikt — of
beter gezegd: daarvoor is het niet ontwikkeld — om te worden gehanteerd als
subjectbegrip in publiekrechtelijk perspectief. Het publiekrecht richt zich op
verwezenlijking en borging van de democratische rechtsstaat en in dat kader
vormt het vermogensrecht niet het richtsnoer voor regulering en normering’.!?
Hij stelt terecht dat niet vermogensrechtelijke aspecten het uitgangspunt van het
publiekrecht vormen, maar macht en machtsuitoefening. Waarom er dan toch
door de Awb-wetgever gekozen is voor aansluiting bij het rechtspersonenbegrip
heeft een heel praktische reden. Zoals gezegd beoogde de wetgever met de Awb
heel het openbaar bestuur publiekrechtelijk te normeren. Artikel 2:1 BW biedt
daarvoor een handig aanknopingspunt door te definiéren wat er allemaal tot de
publiekrechtelijke organisatic moet worden gerekend. Door op dit artikel aan
te sluiten, konden in één klap vrijwel alle vormen van die publieke organisatie

100 Kamerstukken 11 1990/91, 21221, nr. 5, p. 32; Kamerstukken 11 1990/91, 21221, nr. 6, p. 1.
101 Kamerstukken II 1990/91, 21221, nr. 8, p. 18.
102 Peters 2019, p. 272-273.
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onder de Awb worden gebracht. Het bestuur dat niet tot deze categorie kon
worden gerekend, bijvoorbeeld omdat het privaatrechtelijk was georganiseerd,
zou als ‘restcategorie’ door het b-bestuursorgaan worden genormeerd dat
materieel van aard is. Peters vat samen: ‘de rechtspersoonlijkheid van artikel
2:1 BW als kernelement in de definitie van het publiekrechtelijke subjectbegrip
bestuursorgaan kent geen normatieve noodzaak (‘niet omdat het moet’) maar
geeft wel een gewenst bereik aan de definitie (‘maar omdat het kan”)”.!®

Orgaan van

Het tweede criterium van artikel 1:1 lid 1 sub a Awb houdt in dat een organisatie
een bestuursorgaan is als het een ‘orgaan’ is van een publiekrechtelijk rechts-
persoon. Dit moet niet verward worden met de rechtspersoon zelf. Zo zijn
de gemeenteraad, het college en de burgemeester bestuursorganen van de
rechtspersoon de gemeente. Tijdens de parlementaire behandeling van de Awb
werd gesteld dat het criterium weinig problemen zou opleveren.'™ Het begrip
‘orgaan’ krijgt als zodanig daarom nauwelijks aandacht in de parlementaire
stukken. In de juridische literatuur is aan de vraag meer aandacht besteed.
Hiervoor is al geschreven dat de Awb-wetgever niet heeft willen afwijken van
het orgaanbegrip zoals dit in het rechtspersonenrecht van boek 2 van het BW
wordt gebruikt. Damen meent daarom dat aansluiting moet worden gezocht bij
de organisatiestructuur van de in art. 2:3 BW genoemde rechtspersonen.'® Bij
deze rechtspersonen vloeit uit de statuten en reglementen voort welke organen
namens de rechtspersoon kunnen handelen. Daarbij moeten deze organen met
een zodanige taak zijn belast dat ze een zelfstandige plaats innemen binnen
de rechtspersoon. Volgens Damen geldt voor publiekrechtelijke rechtspersonen
iets soortgelijks. Hij stelt dat er op drie wijzen kan worden bepaald of een
persoon of college als een orgaan van een publiekrechtelijk rechtspersoon moet
worden aangemerkt. Ten eerste is een persoon of college een orgaan wanneer
deze persoon of dit college in de wet, waarmee Damen doelt op de organieke
wet of Grondwet, wordt gepresenteerd als (onderdeel van) het bestuur van
de rechtspersoon. Het is niet voldoende enkel genoemd te worden in een
organisatie- of instellingswet: ‘waar het om gaat, is of deze persoon of dit
college een zelfstandige plaats of functie heeft gekregen binnen (de organisatie
van) de desbetreffende rechtspersoon’.'% Als voorbeelden waarbij dit het geval
is, haalt hij de gemeentesecretaris en raadsgriffier (artikel 100 Gemeentewet)
en de gemeentelijke commissies uit de artikelen 82 tot en met 84 Gemeentewet
aan. Ten tweede kan er sprake zijn van een orgaan wanneer een persoon of
college met enig openbaar gezag is bekleed: ‘is aan de persoon of het college
een exclusieve bevoegdheid toegekend om eenzijdig de rechtspositie van
burgers te bepalen?’!”” Het voorbeeld dat hij hierbij aandraagt is dat van de
gemeenteambtenaar belast met de heffing of invordering van gemeentelijke

103 Peters 2019, p. 276.

104 Handelingen II 16 december 1991, 21221/21659/22061/22320, p. 42. Zijlstra plaatst hier de kanttekening bij
dat zich wel dogmatische problemen kunnen voordoen. Zijlstra 2009, p. 48.

105 Damen 2016, p. 91.

106 Damen 2016, p. 92. Vgl. Damen 1996.

107 Damen 2016, p. 93.



102 4. Maatschappelijk eigenaarschap en publieke zeggenschap op dorps- en wijkniveau

belastingen uit artikel 231 Gemeentewet. Ten derde is er een restcategorie
waarbij een persoon of college ‘niet als orgaan in de wet wordt gepresenteerd
en evenmin met openbaar gezag is bekleed, maar desondanks als orgaan van
de krachtens publiekrecht ingestelde rechtspersoon wordt aangemerkt vanwege
zijn zelfstandige positie daarin’.!® Damen geeft aan dat ambtenaren die bij de
gemeente werken doorgaans niet als orgaan zullen worden aangemerkt: ‘het
enkele feit dat ze bij een gemeentelijke dienst of afdeling burgers te woord
staan en inlichtingen verstrekken, besluiten voorbereiden en wellicht zelfs in
mandaat namens een bestuursorgaan besluiten nemen, levert immers nog geen
zelfstandige plaats of functie binnen de organisatie van de gemeente op’. Hijj
vervolgt: ‘[d]at ligt alleen anders als aan een ambtenaar een eigen (externe)
taak is toegekend (bijvoorbeeld de directeur stadsontwikkeling). In dat geval
vervult hij een zelfstandige rol en zal hij als orgaan van de gemeente (en dus als
a-bestuursorgaan) zijn aan te merken’.!?

Damen’s eerste manier om te bepalen of er van een orgaan sprake is, is alles-
zins logisch. De Awb-wetgever heeft willen aansluiten bij het rechtsper-
sonenrecht, waarbij geldt dat voor het bepalen van de organen van een rechts-
persoon in de statuten moet worden gekeken. Dit is ook door andere auteurs
aangehaald en kan als onomstreden worden beschouwd.'? De tweede wijze
doet al wat vreemder aan. Voor het zijn van een a-orgaan is immers niet van be-
lang of het orgaan openbaar gezag kan uitoefenen. Dat is nu juist het materiéle
kenmerk van een b-orgaan. Het voorbeeld dat Damen geeft, is wellicht ook wat
ongelukkig gekozen. Kan de kwalificatie van de gemeentelijke belastingin-
specteur niet gewoon worden afgeleid uit het feit dat zijn plaats en functie dui-
delijk omschreven zijn in de Gemeentewet in plaats van uit het feit dat hij
bevoegd is tot het heffen van gemeentelijke belastingen? Dat het beschik-
ken over openbaar gezag betekent dat een orgaan als a-orgaan kan worden
beschouwd, kan eventueel onderbouwd worden door te verwijzen naar een uit-
spraak van de CRvB waarin de directeur van een gemeenschappelijke rege-
ling als een (a-)orgaan van die publiekrechtelijke rechtspersoon'!! werd aan-
gemerkt omdat hij op grond van de gemeenschappelijke regeling bevoegd was
rechtspositionele besluiten te nemen.''? Tegelijkertijd oordeelde de Afdeling in
een eerdere zaak dat een directeur van een andere gemeenschappelijk regeling
niet als bestuursorgaan kon worden aangemerkt omdat de Wgr deze figuur niet
noemde, terwijl de gemeenschappelijke regeling zelf hem wel omschreef.!!3
Hoe dit ook zij, stellen dat personen of colleges als a-organen kunnen worden
gekwalificeerd omdat zij beschikken over openbaar gezag, botst te veel met
de niet-materi€le definitie van het a-bestuursorgaan. Damen’s standpunt moet
dan ook zo worden geinterpreteerd dat wanneer een persoon of college in een

108 Damen 2016, p. 93.

109 Damen 2016, p. 93.

110 Peters 2016a; 4B 2013/407, m.nt. L.M. Koenraad en J.A.F. Peters (tijdelijk rijverbod).

111 Artikel 8 Wet gemeenschappelijke regelingen.

112 CRvB 7 juni 2007, ECLI:NL:CRVB:2007:BA6874, r.0. 2.1. Concreet betrof het in dit geval een besluit over
een reiskostenvergoeding.

113 4B 1999/196.
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organisatie- of instellingswet wordt genoemd en beschikt over enig openbaar
gezag, de persoon of het college dan een voldoende zelfstandige plaats en functie
heeft gekregen in die wettelijke regeling.!"* Peters lijkt dezelfde mening toege-
daan aangezien hij stelt dat in de jurisprudentie wordt aangenomen ‘dat organen
van publiekrechtelijke rechtspersonen onderscheiden kunnen worden aan de
hand van de bevoegdheidstoedeling’.!"®> Hoewel hierdoor alsnog een bepaalde
vermenging met het b-orgaanbegrip lijkt op te treden, is het een begrijpelijk
standpunt vanuit de gedachte dat de Awb beoogt al het handelen van het open-
baar bestuur te normeren.

De derde wijze van Damen om te bepalen of er sprake is van een orgaan van
een publiekrechtelijke rechtspersoon is het meest verstrekkend. Volgens deze
opvatting kan een ambtenaar als a-orgaan worden aangemerkt wanneer hij een
eigen (externe) taak heeft en op basis daarvan een zelfstandige rol vervult. Het
is alleen onduidelijk wat dan precies volgens Damen voldoende is om te spre-
ken van een eigen (externe) taak. Blijkbaar is daarvan niet per se sprake wanneer
een ambtenaar besluiten neemt in mandaat. Besluiten in mandaat genomen,
worden namelijk genomen namens het bevoegde bestuursorgaan. Volgens Damen
is een mandaatverhouding daarom niet per se voldoende om te spreken van een
voldoende zelfstandige plaats of functie. Los van de onduidelijkheid over het
criterium is het ook de vraag of de Awb wel beoogd heeft zover in een organisatie
normerend op te treden. Barkhuysen e.a. stellen bijvoorbeeld dat gemeentelijke
diensten niet zozeer een eigen taak hebben als wel door het college ingesteld
zijn om die taken namens het college te verrichten.!'® Zij verrichten deze onder
verantwoordelijkheid van dat bestuursorgaan, waardoor de rechtsbescherming
tegen en normering van het gedrag van de gemeentelijke diensten over die
band is gewaarborgd. De noodzaak om gemeentelijke diensten als a-orgaan
aan te merken is daarmee behoorlijk gerelativeerd. Toch biedt de literatuur
aanknopingspunten voor de derde wijze van Damen. Van Wijk/Konijnenbelt en
Van Male interpreteren het orgaanbegrip namelijk nog ruimer. Volgens hen kan
er bij organen gedacht worden aan ‘ambtenaren die contact hebben met burgers,
onafhankelijk van de vraag of ze ‘eigen’ wettelijke bevoegdheden hebben of
niet’.'"” Dit betekent dat iedereen die optreedt vanwege een publiekrechtelijk
rechtspersoon en met een zekere eigen taak is belast, moet worden beschouwd
als a-orgaan. De auteurs menen dat hier niet erg nauw naar hoeft te worden
gekeken aangezien het de bedoeling van de wetgever was om publiekrechtelijke
rechtspersonen en alles wat daaronder valt met huid en haar te binden aan de

114 Hier is een parallel te trekken met de conclusie van A-G Widdershoven bij de zaak Stichting bevordering
kwaliteit leefomgeving Schiphol. Daarin merkt de staatsraad op dat voor de vraag of iets kan worden
aangemerkt als buitenwettelijk b-orgaan (zie paragraaf 4.4.2) weinig relevant is of de overheid naast financiéle
en inhoudelijke invloed ook institutionele invloed heeft. Maar ‘als additioneel argument voor een positief
oordeel over de inhoudelijke band tussen overheid en de rechtspersoon, kan het natuurlijk geen kwaad’. Hier
worden dus in eerste instantie irrelevante gegevens gebruikt om wel relevante criteria in te kleuren. Conclusie
A-G Widdershoven, ECLI:NL:RVS:2014:2260, 23 juni 2014.

115 Peters 2016a.

116 Barkhuysen e.a. 2014, p. 27-28.

117 Van Wijk 2014, p. 63.
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Awb.!"® Ze concluderen dan ook dat ‘de normen van hfdst. 2 Awb [...] op de
receptioniste, de portier en de gemeentelijke vuilophaler evenzeer van toepassing
[zijn] als op de burgemeester, de wethouder, de politieagent en de minister’.'”
Schlossels en Zijlstra zijn min of meer dezelfde mening toegedaan: ‘[cJonclusie
moet dan ook zijn, dat het begrip ‘orgaan’in artikel 1:1 lid 1 onder a Awb niet beoogt
onderscheidende betekenis te hebben: iedere functie binnen de publiekrechtelijke
rechtspersoon is een bestuursorgaan in de zin van de Awb, en valt met al zijn
handelen onder de normen die voor het handelen van bestuursorganen gelden’.!*

In de literatuur zijn er dus grofweg twee smaken te verkrijgen om te bepalen of
er sprake is van een orgaan; een enge(re) en brede variant. Voor de brede variant
pleit dat de Awb-wetgever inderdaad de bedoeling heeft gehad al het handelen
van het openbaar bestuur aan de Awb te binden. Voor de enge(re) variant pleit
dan weer dat het gevoelsmatig wel erg ver gaat de gemeentelijke vuilophaler of
de receptioniste op het stadhuis als bestuursorgaan aan te merken.'?! De overheid
wordt er op die wijze ook niet overzichtelijker en transparanter op. Daarbij kan
het college als verantwoordelijk orgaan ook worden aangesproken op het gedrag
van de vuilnisman.'?? Het niet aanmerken van de vuilnisman als bestuursorgaan
betekent dus niet gelijk dat er een hiaat in de rechtsbescherming of normering zou
ontstaan. Kort en goed is het in ieder geval zo dat uit de wetgeving, rechtspraak en
literatuur geen dwingende conclusie volgt over wanneer iets als een orgaan van
een publiekrechtelijk rechtspersoon moet worden beschouwd. Om daarover toch
meer helderheid te verschaffen, helpt het om de vraag naar wat een orgaan is te
splitsen in twee delen. De literatuur lijkt zich vooral te richten op de vraag wanneer
een organisatie nu precies een plaats en functie in de wet heeft. Maar daar kan
eigenlijk nog een vraag aan vooraf worden gesteld, namelijk wat er dan verstaan
moet worden onder wettelijke of publiekrechtelijke grondslag.'” Damen meent
dat het moet gaan om een organicke wet of een instellingswet. Bij Barkhuysen e.a.
en Van Wijk/Konijnenbelt en Van Male wordt dit punt niet expliciet besproken.
Het feit dat die laatsten zelfs vuilnismannen en receptionistes kwalificeren als
a-organen lijkt wel te impliceren dat voor hen iets als een rechtspositioneel besluit
een voldoende publiekrechtelijke grondslag is. Uit de jurisprudentie, waar meer
aandacht is besteed aan de publiekrechtelijke grondslag, komt een genuanceerd
beeld naar voren. Gemeentelijke bezwaarschriftencommissies, bijvoorbeeld, wor-
den door de Afdeling als a-orgaan beschouwd, mits ze een publiekrechtelijke
grondslag hebben.!?* In casu was een bezwaarschriftencommissie van de gemeente
Leeuwarden ingesteld op basis van een gemeentelijke verordening en werd hij

118 Van Wijk 2014, p. 63.

119 Van Wijk 2014, p. 90.

120 Schldssels en Zijlstra 2017, p. 88.

121 Je kunt je bijvoorbeeld afvragen of het netjes terugzetten van een kliko door de vuilnisman niet eerder een
kwestie is van goed fatsoen dan dat het genormeerd zou moeten worden door een juridisch afdwingbare norm.

122 Barkhuysen e.a. 2014, p. 27-28.

123 Gst. 2003/108, m.nt. R. Kooper.

124 Gst.2003/108, m.nt. R. Kooper. Zie ook AB 2003/301, m.nt. J.AF. Peters en 4B 2004/140, m.nt. J.AF. Peters.
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daarom aangemerkt als a-orgaan. Klaarblijkelijk was de gemeentelijke veror-
dening dus een voldoende publiekrechtelijke grondslag. Gemeentelijke welstands-
commissies worden ook aangemerkt als a-organen.'” De grondslag hiervoor
is de bouwverordening die gemeenten verplicht zijn op te stellen op grond van
artikel 8 lid 1 Woningwet. In lid 5 van artikel 8 Woningwet wordt dwingend
voorgeschreven dat er een gemeentelijke welstandscommissie moet worden
ingesteld bij de bouwverordening. Een gemeentelijke adviescommissie inzake
nadeelcompensatie in Breda, ten slotte, werd eveneens aangemerkt als a-orgaan.!'?
Het bijzondere aan deze laatste adviescommissie, is dat de publiekrechtelijke
grondslag gevonden werd in zowel de Gemeentewet (art. 84) als de gemeente-
lijke verordening. Kooper heeft in een noot bij een uitspraak van de ABRvS
uit 2005 betoogd dat ook het reglement van orde van de gemeenteraad kan
dienen als publiekrechtelijke grondslag.!?” Op basis van de hiervoor genoemde
jurisprudentie is dat juist.

De redenering van de Afdeling dat er sprake moet zijn van een publiekrechte-
lijke grondslag ontleende zij aan de Memorie van Antwoord bij de introductie
van de Awb. Daarin schreef de regering: ‘In de nieuwe tekst van artikel 1.1
is in beginsel bepalend voor de vraag of sprake is van een bestuursorgaan, de
publiekrechtelijke grondslag. Ook een orgaan dat uitsluitend tot taak heeft
feitelijke handelingen te verrichten maar wel een publiekrechtelijke grondslag
heeft, is derhalve een bestuursorgaan.’'?® Wat er precies verstaan moet worden
onder publiekrechtelijke grondslag, wordt verder niet toegelicht. Kooper stelt
dat bij een grondslag eerst en vooral gedacht moet worden aan de formele
‘(veelal organieke)’ wet. Maar hij meent ook dat ‘een andere bijzondere wet of
een daarop steunend wettelijk voorschrift van lagere orde’ evenzeer een orgaan
in het leven kan roepen, ‘uitdrukkelijk dan wel min of meer terloops door het
verstrekken van een taakopdracht’.'® Peters stelt dat het orgaan ‘een plekje in
de organieke opbouw van een publiekrechtelijke rechtspersoon [moet] hebben
gekregen’. Volgens hem kan dat variéren van ‘vermelding in een formele wet
tot die in een plaatselijke verordening en van een bijzonder beheersregime
(aanwijzing als baten-lastendienst) tot een bevoegdheidstoebedeling’.*® In een
latere noot bij de uitspraak over de adviescommissie inzake nadeelcompensatie
in Breda stelt Peters wederom dat ‘vooreerst aan de organieke regeling van de
publiekrechtelijke rechtspersoon [moet] worden gedacht’.'' Tegelijkertijd wijst
hij op de hiervoor genoemde uitspraak van de Afdeling over de directeur van
een gemeenschappelijke regeling die niet als a-orgaan werd aangemerkt.'*? In die
uitspraak werd de directeur niet als bestuursorgaan aangemerkt omdat dat niet
zou volgen uit de Wet gemeenschappelijke regelingen (Wgr). In de Wgr zelf werd

125 AB 2000/424, m.nt. A.G.A. Nijmeijer. Zoals Nijmeijer signaleert gaat de Afdeling niet expliciet in op de vraag
of de welstandscommissie een bestuursorgaan is, maar toetst zij direct aan artikel 2:4 Awb.

126 AB 2010/273, m.nt. J.A.F. Peters.
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128 Kamerstukken I11990/91, 21221, nr. 5, p. 32.

129 ABRvVS 19 maart 2003, nr. 200105178/1, m.nt. R. Kooper.
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de directeur inderdaad niet omschreven, waardoor hij in die publiekrechtelijke
regeling geen voldoende herkenbare eigen plaats en functie had. Tegelijkertijd
werd zijn plaats en functie wel duidelijk omschreven in de gemeenschappelijke
regeling zelf, wat ook een publiekrechtelijke regeling is.'** Klaarblijkelijk vond
de Afdeling dat deze regeling niet als publiekrechtelijke grondslag kon dienen.'**
Dat impliceert dat niet elke publiekrechtelijke regeling een voldoende grondslag
is om personen of colleges aan te kunnen merken als a-orgaan. Het is de vraag of
de Afdeling het wat dit laatste punt betreft bij het rechte eind had. De wetgever
maakte immers bij de introductie van de Awb geen onderscheid tussen wat wel
en wat niet een voldoende publiekrechtelijke grondslag zou zijn, maar hanteerde
simpelweg het criterium dat er sprake moest zijn van een publickrechtelijke
grondslag. Nergens werd als extra voorwaarde gesteld dat deze publiekrechtelijke
grondslag te herleiden moest zijn tot bijvoorbeeld een organieke wet. De Afdeling
lijkt hier in latere jurisprudentie oog voor te hebben. In de uitspraak over de
bezwaarschriftencommissie in de gemeente Leeuwaren schrijft de Afdeling bij-
voorbeeld dat er sprake moet zijn van niet meer dan een publickrechtelijke
grondslag. Ook de bovengenoemde auteurs zelf gaan er allemaal klaarblijkelijk
vanuit dat er meer publiekrechtelijke grondslagen zijn dan organieke wetten
door te stellen dat er eerst gekeken moet worden naar organieke wetten. Dat
lijkt alleen te impliceren dat er onderscheid kan worden aangebracht tussen
publiekrechtelijke grondslagen die wel en niet een orgaan in het leven kunnen
roepen. Daarvoor zou vereist zijn dat er een zinnig onderscheid kan worden aan-
gebracht tussen publiekrechtelijke grondslagen. Hoe dat zou moeten worden
vormgegeven, laat zich niet alleen moeilijk voorstellen, maar gaat tevens in
tegen de doelstelling van de Awb-wetgever om met het a-orgaanbegrip de gehele
overheid onder de reikwijdte van de Awb te brengen. Het is daarom het meest
logisch aan te sluiten bij totstandkomingsgeschiedenis van artikel 1:1 lid 1 sub a
Awb en elke publiekrechtelijke grondslag voldoende te achten als grondslag voor
het zijn van een orgaan.

Kort en goed kunnen er zich situaties voordoen waarin het lastig is om te
bepalen of er van een a-orgaan sprake is. Het probleem zit hem daarbij niet in
het publiekrechtelijke karakter van de rechtspersoon, maar vooral in de vraag
wanneer iets een orgaan is. Die vraag spitst zich weer toe op de vragen wat een
voldoende duidelijke eigen taak een functie is binnen een publiekrechtelijke
rechtspersoon en wat als publiekrechtelijke grondslag kan dienen. Op de eerste
vraag is helaas geen eenduidig antwoord te geven. Een persoon of college
heeft in ieder geval een voldoende duidelijke eigen taak en functie wanneer
het genoemd is in een wet in formele zin, zoals het geval is bij gemeentelijke

133 Meer specifiek is het een publickrechtelijke overeenkomst tussen bestuursorganen die zij per besluit
aangaan, HR 10 april 1987, NJ 1988/148; AB 1987/336 (GCN/Nieuwegein I). Zie ook Tekst en Commentaar
Gemeentewet 2017 (De Greef, inleiding), p. 752.

134 Frappant detail daarbij is dat Konijnenbelt een van de drie magistraten was in de zaak bij de Afdeling. Hij
is ook verantwoordelijk voor de hiervoor beschreven opvattingen uit Van Wijk/Konijnenbelt en Van Male.
Als daarin het standpunt wordt ingenomen dat de gemeentelijke vuilnisman als bestuursorgaan moet worden
aangemerkt, dan toch zeker ook de directeur van een gemeenschappelijke regeling. Ofwel Konijnbelt had dit
standpunt ten tijde van de uitspraak nog niet ingenomen, ofwel hij heeft het in de raadskamer moeten afleggen
tegen de overige twee magistraten.
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commissies, of wanneer het een plaats heeft gekregen in een gemeentelijke
verordening. Sommige auteurs gaan verder en menen dat alles wat onder een
publiekrechtelijk rechtspersoon valt en daarbinnen een eigen taak vervult als
a-bestuursorgaan moet worden aangemerkt. Dat lijkt wat te ver te gaan aangezien
al het handelen van zo’n orgaan dan onder de Awb valt en bijvoorbeeld het
verbod op vooringenomenheid uit artikel 2:4 lid 1 Awb niet is geschreven met
het werk van een vuilnisman in het achterhoofd. Waar dan precies de grens ligt, is
op voorhand niet te zeggen en zal deels athankelijk zijn van de omstandigheden
van het geval. Er is eveneens geen panklaar antwoord te geven op de vraag wat
als publiekrechtelijke grondslag kan dienen om de plaats en functie van een
orgaan in vast te stellen. Wederom geldt dat een formele wet en een decentrale
verordening als voldoende moeten worden beschouwd, maar de literatuur en
rechtspraak zwijgen over wat nog meer voldoende zou kunnen zijn. Uiteindelijk
is het gezien het doel van de Awb om heel de overheid te normen het meest
logisch om iedere publiekrechtelijke grondslag als voldoende te beschouwen.
Dit betekent dat bijvoorbeeld ook een collegebesluit een a-orgaan in het leven
kan roepen. Er zijn simpelweg geen aanwijzingen dat zo’n besluit niet afdoende
zou zijn, waardoor het als zodanig moet worden beschouwd tot het tegendeel
is bewezen. Wat hierbij uiteraard nog wel moet worden bepaald is of er in de
grondslag een voldoende duidelijke eigen plaats en functie is toegekend aan
een orgaan. Het vereiste van een publiekrechtelijke grondslag en een voldoende
duidelijke eigen plaats en functie zijn immers cumulatieve criteria. Dit betekent
bijvoorbeeld in het geval van de Codperatieve Wijkraad dat deze niet op basis van
de begroting van de gemeente Groningen als a-orgaan kan worden aangemerkt.
Daarin worden immers alleen middelen toegekend aan de wijkraad en wordt er
verder geen plaats en functie omschreven.

4.4.2 Materiéle overheidsorganen: b-organen

Het tweede type bestuursorgaan is het b-orgaan uit artikel 1:1 lid 1 sub b Awb.
Het woord ‘ander’ in dit artikel duidt erop dat van een b-orgaan alleen sprake
kan zijn wanneer de persoon of het college niet als a-orgaan gekwalificeerd kan
worden. In tegenstelling tot a-organen, is het voor b-organen een vereiste dat er
aan een persoon of college openbaar gezag is toegekend. De definitie van het
begrip is daarmee materieel van aard. Dat is logisch wanneer bedacht wordt dat
het b-orgaanbegrip door de wetgever is gebaseerd op het begrip ‘administratief
orgaan’ uit de wet Arob en deze wet, zoals gezegd, bestuursrechtelijke rechts-
bescherming beoogde open te stellen voor burgers tegen overheidsbesluiten. Een
formeel begrip zou geen recht doen aan dit uitgangspunt, dat ook van de Awb
een hoofddoel is. Naast het beschikken over openbaar gezag is het voor het zijn
van een b-orgaan vereist dat er sprake is van een persoon of college. Deze twee
criteria worden hierna langsgelopen.

Ander persoon of college

Over het eerste criterium, een ander persoon of college, is vrij weinig op te
merken. Waar het bij a-organen om publiekrechtelijke rechtspersonen gaat,
betreft het bij b-organen privaatrechtelijke rechtspersonen of natuurlijke per-
sonen. Schlossels en Zijlstra schrijven dat aan de woorden ‘persoon of college’
geen onderscheidende betekenis toekomt, maar dat het in feite iedere entiteit
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kan betreffen.!* Vanuit de gedachte dat het b-orgaanbegrip gecreéerd is om
rechtsbescherming tegen overheidsmacht open te stellen, ongeacht de vorm van
die macht, is dit logisch. Het klassieke voorbeeld van een natuurlijk persoon als
b-orgaan is de APK-keurder die op grond van artikel 83 Wegenverkeerswet 1994
door de Dienst Wegverkeer bevoegd kan worden gemaakt keuringsrapporten
af te geven. Andere voorbeelden van natuurlijke personen als b-orgaan zijn de
notaris (artikel 2 Wet op het notarisambt) en de gerechtsdeurwaarder (artikel
2 Gerechtsdeurwaarderswet). Klassieke voorbeelden van rechtspersonen als
b-organen zijn De Nederlandsche Bank (Naamloze Vennootschap) en de Autoriteit
Financi€le Markten (stichting). De in de inleiding van deze paragraaf genoemde
uitspraak over Stichting Impuls laat overigens zien dat ook groepen natuurlijke
personen als bestuursorgaan kunnen worden aangemerkt. In die uitspraak ging
de Afdeling namelijk na of naast Stichting Impuls ook de regiegroep, die geen
privaatrechtelijke rechtsvorm kende en alleen bestond uit wijkbewoners, kon
worden aangemerkt als bestuursorgaan. Uiteindelijk was daarvan zoals gezegd
geen sprake, maar dat lag niet aan de vorm van de regiegroep.

Enig openbaar gezag

Het tweede criterium, enig openbaar gezag, heeft zowel in de literatuur als in
de rechtspraak tot meer discussie geleid. In de Memorie van Toelichting bij
de Awb staat dat er sprake is van enig openbaar gezag wanneer een orgaan de
publiekrechtelijke bevoegdheid heeft tot het bepalen van de rechtspositie van
andere rechtssubjecten, waarbij de regering opmerkt dat het dan gaat om rechten
en/of verplichtingen.'*® Deze formulering komt in rechtspraak (en literatuur)
over het b-orgaanbegrip veelvuldig terug, waarbij vaak wordt gesproken van het
eenzijdig bepalen van de rechtspositie van andere rechtssubjecten.!” In beginsel
kan deze bevoegdheid alleen verkregen worden bij of krachtens wettelijk
voorschrift, dat op zijn beurt te herleiden moet zijn tot een wet in formele zin.
Deze eis vindt zijn oorsprong in het legaliteitsbeginsel, dat inhoudt dat een-
zijdig verplichtend overheidshandelen van een specificke wettelijke grond-
slag moet zijn voorzien.'*® De bevoegdheden van de hiervoor genoemde
Nederlandsche Bank berusten bijvoorbeeld op de Bankwet 1998 en die van
de Autoriteit Financi€le Markten onder andere op de Wet op het financieel
toezicht.

In de literatuur is betoogd dat het gesloten stelsel van bevoegdheidsverdeling tot
gevolg heeft dat b-organen op gemeentelijk niveau, behoudens een bijzondere
formeelwettelijke grondslag, niet voor kunnen komen.'* De redenering daarvoor
loopt als volgt: het gesloten stelsel van bevoegdheidsverdeling houdt in dat
bevoegdheden van het gemeentebestuur alleen geattribueerd of gedelegeerd mogen
worden aan organen die in de Gemeentewet zijn genoemd. Naast het college is

135 Schlossels en Zijlstra 2017, p. 89.

136 Kamerstukken 11 1988/89, 21221, nr. 3, p. 27.

137 Zie bijvoorbeeld 4B 2015/129, m.nt. J.A.F. Peters, r.o. 5.1; AB 2015/130, m.nt. J.A.F. Peters, r.o. 5.3;
Schlossels en Zijlstra 2017, p. 89; Damen 2016, p. 95.

138 Van Ommeren 1996, p. 153-154.

139 Zijlstra 1997, p. 349-362.
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de belangrijkste daarvan de bestuurscommissie uit artikel 83 Gemeentewet, maar
er kunnen ook aan bepaalde ambtenaren bevoegdheden worden gedelegeerd,
bijvoorbeeld de gemeentelijke belastinginspecteur. Deze organen zijn geen
b-orgaan omdat ze behoren tot de organieke structuur van de publiekrechtelijke
rechtspersoon de gemeente, waardoor zij op grond van artikel 1:1 lid 1 sub a
Awb als a-bestuursorgaan moeten worden aangemerkt. De Gemeentewet biedt
verder geen grondslag voor delegatie aan natuurlijke of privaatrechtelijke
rechtspersonen, maar omdat de Gemeentewet een wet in formele zin is, kan er in
een andere formele wet van worden afgeweken. Er kunnen dus wel b-organen op
gemeentelijk niveau bestaan, maar die zouden dan een grondslag moeten hebben
in een formele wet. Zolang die er niet is, kunnen er op lokaal niveau op grond
van het legaliteitsbeginsel volgens het gesloten stelsel geen b-organen bestaan.

In de praktijk wordt de soep evenwel niet zo heet gegeten. Naast een wettelijke
grondslag, zijn in de jurisprudentie namelijk nog twee manieren tot ontwikkeling
gekomen waarop een persoon of college openbaar gezag kan verkrijgen. De
eerste betreft het geval waarin de overheid overwegende invloed heeft op het
beheer van een rechtspersoon. De overheid kan dan ambtenaren aanstellen
bij die rechtspersoon en het bestuur van de rechtspersoon is bestuursorgaan
voor zover het handelingen verricht met betrekking tot deze ambtenaren.'*
Deze manier van het bekleed zijn met openbaar gezag wordt hier verder
buiten beschouwing gelaten. De tweede manier is voor de praktijk van grotere
betekenis en is bekend komen te staan als de publieke-taakjurisprudentie.'*!
De klassieke uitspraak waarin de basis werd gelegd voor deze lijn in de
jurisprudentie is de uitspraak in de zaak Stichting Silicose oud-mijnwerkers
uit 1995.'2 De zaak draaide om de Stichting Silicose die eenmalige financiéle
vergoedingen uitkeerde aan oud-mijnwerkers die leden aan de beroepsziekte
Silicose. Dit deed de stichting niet op grond van een wettelijk voorschrift,
maar de Afdeling besloot desondanks dat er toch sprake was van een b-orgaan.
De vergoedingen waren namelijk volledig afkomstig van het Rijk en het
reglement op basis waarvan de vergoedingen werden verstrekt, moest, hoewel
het door de Stichting was opgesteld, worden goedgekeurd door de toenmalige
Staatssecretaris van Sociale Zaken en Werkgelegenheid. Er bestond daarmee
tussen de Stichting en de staatssecretaris een nauwe financiéle en inhoudelijke
band, waarbij de Stichting fungeerde als doorgeefluik voor de staatssecretaris.
De Afdeling concludeerde hieruit dat er sprake was van uitvoering van een
overheidstaak (een publieke taak) en dat de beslissing om een vergoeding toe te
kennen of te weigeren moest worden aangemerkt als een besluit in de zin van
artikel 1:3 lid 1 Awb. Omdat alleen bestuursorganen besluiten in de zin van de
Awb kunnen nemen, moest de Stichting worden aangemerkt als een b-orgaan,
meer specifiek een buitenwettelijk b-orgaan.

140 Schlgssels en Zijlstra 2017, p. 89-90; Kamerstukken II 1988/89, 21221, nr. 3, p. 27-28.
141 Zie daarover uitgebreid onder anderen Jak 2015a; Jak 2015b; Peters 2016a; Peters 2015.
142 AB 1996/136, m.nt. S.E. Zijlstra.
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Op deze uitkomst kwam al gelijk na het verschijnen van de uitspraak behoorlijk
felle kritiek.'** Die komt er in de kern op neer dat de rechter met deze aanpak
privaatrechtelijke rechtspersonen bekleed met publiekrechtelijke bevoegdheden
zonder dat daarvoor een wettelijke grondslag bestaat. De uitspraak vormt,
met andere woorden, een inbreuk op het legaliteitsbeginsel. Zijlstra schrijft in
zijn noot bij de uitspraak dat de voordelen die de rechter met deze benadering
behaalt, namelijk bestuursrechtelijke rechtsbescherming voor de burger, niet
opwegen tegen de staatsrechtelijke nadelen die ermee gepaard gaan, namelijk
het tekort doen van de eis van wetmatigheid van bestuur en een vermindering
van rechtszekerheid in algemene zin.'** Deze kritiek behoeft voor het doel van
dit stuk verder geen uitvoerige bespreking. Feit is dat de bestuursrechter de
jurisprudentielijn ondanks de (terechte) bezwaren ertegen heeft voortgezet.'+

In 2014 werd de zaak Stichting bevordering kwaliteit leefomgeving Schiphol
door de Afdeling aangegrepen om staatsraad Advocaat-Generaal Widdershoven
een conclusie te laten schrijven over het buitenwettelijke b-orgaan.'* In lijn met
die conclusie besliste de Afdeling dat het verrichten van een publieke taak geen
zelfstandig criterium is om een orgaan te kunnen kwalificeren als buitenwettelijk
b-orgaan.'*” Alleen de twee criteria die hiervoor al genoemd zijn in het kader van
de Stichting Silicose-uitspraak zijn daarvoor relevant. Er moet sprake zijn van
een financiéle en inhoudelijke band met een a-orgaan. In de Stichting bevordering
kwaliteit leefomgeving Schiphol-uitspraak verduidelijkte de Afdeling deze twee
criteria. Van een financiéle band is sprake wanneer de verstrekking van de uitke-
ringen of voorzieningen ‘in overwegende mate, dat wil zeggen in beginsel voor twee
derde of meer, wordt gefinancierd door een of meer bestuursorganen als bedoeld in
artikel 1:1, eerste lid, aanhef en onder a, van de Awb’.!*® Van een inhoudelijke band
is sprake wanneer ‘de inhoudelijke criteria voor het verstrekken van geldelijke
uitkeringen of voorzieningen in beslissende mate worden bepaald door een of
meer bestuursorganen als bedoeld in artikel 1:1, eerste lid, aanhef en onder a,
van de Awb’. De Afdeling voegde hieraan toe dat het betrokken bestuursorgaan
(of bestuursorganen) geen zeggenschap hoeft te hebben over een beslissing over
een verstrekking in een individueel geval.'* Ook hoeft het bestuursorgaan dat
overwegend de inhoudelijke criteria voor de verstrekking bepaalt niet hetzelfde
bestuursorgaan te zijn dat de financiéle middelen verstrekt.!* In een op dezelfde
dag gewezen uitspraak, hanteerde de Afdeling dezelfde manier van toetsen. Beide
uitspraken zijn sindsdien bekend komen te staan als de 17-septemberuitspraken.!!

143 De noot van Zijlstra bij de uitspraak biedt daarvan een goed voorbeeld. Voor overige kritische literatuur zie
Overkleeft-Verburg 2009, p. 368-370.

144 4B 1996/136, m.nt. S.E. Zijlstra.

145 Zie voor voorbeelden van uitspraken Peters 2016b, p. 676-677.

146 Conclusie A-G Widdershoven, ECLI:NL:RVS:2014:2260, 23 juni 2014.

147 4B 2015/129, m.nt. J.A.F. Peters, r.o. 5.2. Volgens Peters had de ABRvS hier al eerder buiten de
publieke-taakjurisprudentie om een voorschot opgenomen. Peters 2016a.

148 4B 2015/129, m.nt. J.AF. Peters, r.o. 5.1.

149 AB2015/129, m.nt. J.A.F. Peters, r.0. 5.1.

150 4B 2015/129, m.nt. J.AF. Peters, r.0. 5.1.

151 De Centrale Raad van Beroep en het College van Beroep voor het bedrijfsleven hebben inmiddels de lijn van
de Afdeling overgenomen: JB 2018/166, m.nt. J.A.F. Peters; Gst. 2018/142, m.nt. N. Jak; AB 2019/80, m.nt.
C.W.C.A. Bruggeman; JB 2019/29, Gst. 2019/34, m.nt. N. Jak.
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Het is belangrijk te benadrukken dat de Afdeling in de 17-septemberuitspraken
het legaliteitsbeginsel als uitgangspunt neemt bij de vraag of een persoon of
college openbaar gezag uitoefent en zodoende als bestuursorgaan kan worden
aangemerkt. De uitzondering die in de jurisprudentie tot ontwikkeling is gekomen,
geldt dan ook alleen voor organen van privaatrechtelijke rechtspersonen die
geldelijke uitkeringen of op geld waardeerbare voorzieningen aan derden
verstrekken.'”? Is daarvan geen sprake, dan zal een persoon of college niet
over openbaar gezag kunnen beschikken zonder wettelijke grondslag. In de
jurisprudentie is één geval voorgekomen waarin de rechter heeft getoetst aan
de criteria voor buitenwettelijke b-organen zonder dat er sprake was van een
doorgeefluikconstructie. In een zaak voor de Afdeling uit 2016 had een taxibedrijf
een boete opgelegd gekregen van de minister van Infrastructuur en Milieu
wegens het overtreden van de Arbeidstijdenwet. Stichting TX-Keur (STX) had
daarop het STX-keurmerk, een soort kwaliteitskeurmerk voor taxibedrijven, van
het taxibedrijf ingetrokken. Later bleek dat de minister bij het opleggen van de
boete een onjuiste wettelijke grondslag had gehanteerd en dat er een substantieel
lagere boete zou zijn opgelegd bij het hanteren van de juiste wettelijke grondslag.
In dat geval zou ook het STX-keurmerk niet zijn ingetrokken. Het taxibedrijf
betoogde dat het door intrekking van het keurmerk omzetverlies had geleden
en verzocht de minister om schadevergoeding, wat door deze werd afgewezen.
De vraag waarvoor de Afdeling zich gesteld zag, was of de afwijzing van de
minister gekwalificeerd kon worden als besluit in de zin van de Awb. Daarvoor
was het vereist (om procesrechtelijke redenen die er hier verder niet toe doen)
dat de intrekking van het keurmerk door STX op zijn beurt gekwalificeerd kon
worden als besluit. De Afdeling oordeelde dat daarvan geen sprake was omdat
de stichting geen bestuursorgaan was omdat hij niet krachtens publiekrecht was
ingesteld en ook niet met openbaar gezag was bekleed. Tot die laatste con-
clusie kwam de Afdeling door expliciet te toetsen aan de criteria geformuleerd
in de 17-septemberuitspraken en te bepalen dat aan beide vereisten niet was
voldaan.!** Peters merkt in zijn noot bij de uitspraak op dat dit beter achterwege
gelaten had kunnen worden aangezien de strategische benadering uit de
publieke-taakjurisprudentie niet voor dit soort situaties bedoeld is.!>* Het feit dat
er daarvoor en sindsdien buiten de situaties van doorgeefluikconstructies nooit
meer aan is getoetst en de uitspraak in de STX-zaak enkelvoudig is afgedaan,
doet vermoeden dat het een foutje van de bestuursrechter was waaraan verder
geen belang moet worden gehecht.

Hoe dit ook zij, de 17-septemberuitspraken waren bedoeld als verduidelijking van
de publiek-taakjurisprudentie maar hebben genoeg ruimte gelaten voor vragen.
De belangrijkste daarvan is de vraag wanneer er gesproken kan worden van een
(voldoende) inhoudelijke band met een a-orgaan. De criteria voor het verstrek-
ken van geldelijke uitkeringen of voorzieningen moeten in beslissende
mate bepaald worden door het a-orgaan, maar wanneer is dat het geval?

152 4B 2015/129, m.nt. J.AF. Peters, r.o. 5.1.
153 AB 2016/246, m.nt. J.A.F. Peters, r.0. 5.
154 AB2016/246, m.nt. J.AF. Peters, onder 3.
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Widdershoven geeft in zijn conclusie bij de 17-septemberuitspraken aan dat
een goedkeuringsrecht voldoende is om te kunnen spreken van een inhoudelijke
band.'** Institutionele invloed van de overheid op de rechtspersoon kan verder
‘een additioneel argument zijn voor een positief oordeel over de inhoudelijke
band, maar heeft geen zelfstandige betekenis’.!® In de Stichting Impulsuitspraak
legt de Afdeling het criterium in ieder geval restrictief uit, waardoor aange-
nomen mag worden dat niet snel voldaan zal zijn aan het inhoudelijkheids-
vereiste.'” Ook in het geval van het criterium van een financiéle band met een
a-orgaan reist de vraag wanneer hieraan voldaan is aangezien de Afdeling in
de 17-septemberuitspraken stelt dat er in beginsel sprake moet zijn van twee
derden financiering. Dat betekent dat het onder omstandigheden ook een
groter of kleiner aandeel mag betreffen, maar wanneer daarvan sprake is zal de
jurisprudentie moeten aanwijzen.'

Ten slotte moet er met betrekking tot het buitenwettelijke b-orgaan nog
gewezen worden op de hiervoor in paragraaf 4.2 al aangehaalde uitspraak van
de Afdeling in de zaak Stichting Cultuur Eindhoven. Daarin stond centraal de
vraag of een stichting die geld verstrekte aan een bibliotheek in Eindhoven
subsidiebesluiten kon nemen. De Afdeling toetste aan de criteria uit de
17-septemberuitspraken en kwam tot de conclusie dat de stichting kon worden
aangemerkt als buitenwettelijk b-orgaan. Vervolgens stelde de Afdeling dat
voor het verstrekken van subsidies op grond van artikel 4:23 Awb in beginsel
een wettelijke grondslag is vereist. Daaraan was in casu uiteraard niet vol-
daan omdat buitenwettelijke b-organen nu juist hun openbaar gezag niet
ontlenen aan een wettelijke grondslag. Ook gingen de uitzonderingen op het
vereiste van een wettelijke grondslag uit artikel 4:23 Awb niet op. De door de
stichting genomen subsidiebesluiten waren daardoor onbevoegd genomen.'®
Hiervoor is al behandeld dat de oplossing die de Afdeling aanreikt om dit
bevoegdheidsgebrek te verhelpen, namelijk toekenning bij gemeentelijke veror-
dening van de bevoegdheid om subsidiebesluiten te nemen, botst met het ge-
sloten stelsel van bevoegdheidsverdeling. Dit stelsel brengt zoals gezegd
met zich mee dat de gemeenteraad, het college en de burgemeester alleen
bevoegdheden mogen attribueren of delegeren voor zover daarin in een formele
wet, in dit geval de Gemeentewet, is voorzien. De Gemeentewet biedt geen
mogelijkheid om bevoegdheden te delegeren aan privaatrechtelijke rechts-
personen. Zoals gezegd is het de vraag of de Afdeling daadwerkelijk een uitzon-
dering op het gesloten stelsel van bevoegdheidsverdeling heeft willen creéren. De
ene uitzondering op het legaliteitsbeginsel wordt dan namelijk vervangen door
een andere uitzondering op hetzelfde beginsel. Vanuit dat beginsel bezien, is het

155 Conclusie A-G Widdershoven, ECLI:NL:RVS:2014:2260, 23 juni 2014, onder 4.20.

156 Conclusie A-G Widdershoven, ECLI:NL:RVS:2014:2260, 23 juni 2014, onder 4.17 en 4.20.
157 AB2015/308, m.nt. W. den Ouden.

158 Peters 2016b, p. 676-677.

159 AB 2019/321, m.nt. W. den Ouden; Gst. 2019/86, m.nt. EEM.M.A Driessen; JB 2019/52.
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dan toch een beetje lood om oud ijzer. Het is afwachten hoe dit zich verder in
de rechtspraak ontwikkeld. In de tussentijd heeft het oordeel van de Afdeling
dat bij het verstrekken van subsidies principieel vastgehouden moet worden aan
de eis van een wettelijke grondslag wel de nodige gevolgen. Feitelijk zullen
subsidieverstrekkende buitenwettelijke b-organen op gemeentelijk niveau erdoor
tot het verleden gaan behoren.

4.4.3 Tussenconclusie: het bestuursorgaanbegrip en initiatieven

Het bestuursorgaanbegrip uit de Awb is bedacht met het oog op de twee hoofddoe-
len van die wet, namelijk het normeren van het openbaar bestuur en het bieden van
rechtsbescherming tegen overheidsgezag. Op het moment dat een burgerinitiatief
zich in deze sferen begeeft, reist de vraag of het dan als bestuursorgaan moet
worden aangemerkt. Met betrekking tot die vraag bestaat er over bepaalde aspec-
ten consensus. Ten eerste kan een privaatrechtelijk vormgegeven initiatief niet als
a-orgaan worden aangemerkt omdat een privaatrechtelijk orgaan juridisch geen
onderdeel kan zijn van een publiekrechtelijk rechtspersoon. Ten tweede hoeft
een initiatief niet met openbaar gezag te zijn bekleed om als a-orgaan te kunnen
worden aangemerkt. Openbaar gezag kan kwalificatie als zodanig eventueel wel
kleuren, maar is niet noodzakelijk.'® Ten derde kan een initiatief in beginsel
alleen op basis van een wettelijk voorschrift over openbaar gezag beschikken. In
combinatie met het gesloten stelsel van bevoegdheidsverdeling betekent dit dat
initiatieven die over openbaar gezag willen beschikken, in beginsel vormgegeven
zullen moeten worden als bestuurscommissie, waarmee zij een a-orgaan zijn. Deze
situatie verandert alleen wanneer er voor overdracht van openbaar gezag aan een
(privaatrechtelijk) initiatief een specifieke wettelijke grondslag in een bijzondere
formele wet wordt gecreéerd.'®! In dat geval zal een initiatief als b-orgaan moeten
worden aangemerkt. Zolang die grondslag niet bestaat, zal een initiatief alleen
als b-orgaan kunnen worden aangemerkt als het op grond van de criteria uit de
publieke-taakjurisprudentie beschikt over openbaar gezag. Afgaande op de
uitkomst in de zaak Stichting Impuls zal daarvan niet snel sprake zijn.'®?

Voor initiatieven die bekleed zijn met openbaar gezag, is het al met al vrij duidelijk
wanneer zij als bestuursorgaan moeten worden aangemerkt. Voor initiatieven
die niet met openbaar gezag zijn bekleed, kan dat ingewikkelder liggen. Dat
geldt in het bijzonder voor de initiatieven die in dit onderzoek centraal staan.
Deze initiatieven beogen zeggenschap bij burgers te beleggen op terreinen die
traditioneel tot het openbaar bestuur worden gerekend, daarbij gebruikmakend
van alternatieve democratische besluitvormingsprocedures. In de overgrote
meerderheid van de gevallen werken deze initiatieven nauw samen met de lokale
overheid. De Codperatieve Wijkraad is hier een goed voorbeeld van. Het initiatief

160 Dat laat overigens zien dat materiéle aspecten bij een formeel begrip als het a-orgaan een belangrijke rol
kunnen spelen, net als dat formele aspecten dat kunnen bij een materieel begrip als het b-orgaan.

161 Waarbij een kleine slag om de arm moet worden gehouden ten aanzien van de vraag of dit ook geldt voor
subsidieverstrekkende privaatrechtelijke rechtspersonen. 4B 2019/321, m.nt. W. den Ouden.

162 Zie voor een kritiek daarop Den Ouden 2016 en Van den Berge 2018.
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is ingesteld door de raad, de spelregels zijn opgesteld door het college, zes
raadsleden zijn er lid van en het hele initiatief wordt met publiek geld bekostigd.
De vraag is of de Codperatieve Wijkraad daarmee als orgaan van de publiekrech-
telijk rechtspersoon de gemeente Groningen kan worden beschouwd. Dat is zeker
geen uitgemaakte zaak. Er bestaan verschillende opvattingen over wanneer iets
als een orgaan van een publiekrechtelijk rechtspersoon moet worden aangemerkt
en ook is er discussie mogelijk over wat precies voldoet als publiekrechtelijke
grondslag om de plaats en functie van zo’n orgaan in te omschrijven. Hoewel
hierover verschil van mening mogelijk is, dient bij dit alles het doel van de Awb
voor ogen te worden gehouden, namelijk het publiekrechtelijk normeren van al
het openbaar bestuur. Die normering is niet alleen beoogd voor de gevallen waarin
er sprake is van een publiekrechtelijke rechtshandeling, maar expliciet ook in
het geval van privaatrechtelijke en feitelijke handelingen door de overheid. De
Codperatieve Wijkraad is zoals gezegd ingesteld door de raad en uit de spelregels
kan in sterke mate een eigen plaats en functie onderscheiden worden. Daar komt
bij dat (1) het expliciet de bedoeling is zeggenschap over zaken die de wijk
aangaan van de gemeentelijke overheid over te dragen aan de wijkbewoners,
(2) de wijkraad beschikt over een budget van € 200.000 publiek geld wat hij
via ambtenaren kan aanwenden, (3) de gemeenteraad gevraagd wordt zich te
committeren aan de beslissingen van de wijkraad, (4) de leden een vergoeding
krijgen uit de gemeentelijke kas en (5) de bezwaar- en beroepsprocedure
(weliswaar foutief) is opengesteld voor beslissingen van de wijkraad. Dit alles bij
elkaar genomen, doet sterk vermoeden dat hier sprake is van openbaar bestuur.
In dat geval zou het bij de doelstelling van de Awb passen om de Codperatieve
Wijkraad en soortgelijke initiatieven als a-orgaan aan te merken.

4.5 Algemeen vertegenwoordigende organen

In het vorige hoofdstuk is beschreven dat de Codperatieve Wijkraad beslissingen
neemt op terreinen die de wijk aangaan, waarbij hij zoveel mogelijk moet beslissen
zoals de wijk zou doen. De Cooperatieve Wijkraad kan daardoor gekwalificeerd
worden als een vertegenwoordiging van de wijk. Om de wijk echt te kunnen
vertegenwoordigen, ook de groepen die niet politiek betrokken zijn, is het volgens
de initiatiefnemers cruciaal om de Codperatieve Wijkraad en het wijkpanel
samen te stellen door middel van loting. In theorie zorgt dit instrument namelijk
voor een onbevooroordeelde afspiegeling van de wijk. Met het oog daarop is
het voor de Codperatieve Wijkraad (en andere vergelijkbare initiatieven) van
groot belang vast te stellen of het als algemeen vertegenwoordigend orgaan
moet worden aangemerkt. Als dat namelijk het geval is, dan kan het orgaan
niet via loting worden samengesteld omdat artikel 4 Grondwet voorschrijft
dat iedere Nederlander het recht heeft de leden van algemeen vertegenwoor-
digende organen te kiezen er erin gekozen te worden. Met andere woorden,
voor algemeen vertegenwoordigende organen geldt het actieve en passieve
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kiesrecht. Hierna wordt daarom behandeld wanneer een orgaan als algemeen
vertegenwoordigend in de zin van artikel 4 Grondwet moet worden aangemerkt.

4.5.1 De grondwetsherziening van 1983

De introductie van artikel 4 in de Grondwet in 1983 was niet het eerste moment
dat men zich afvroeg wanneer (gemeentelijke) organen gekozen zouden moe-
ten worden. Het kwam onder andere al ter sprake tijdens de parlementaire
behandeling van de introductie van het gemeentelijk commissiestelsel in
1964. Deze wetswijziging maakte het voor gemeenten zoals gezegd mogelijk
over te gaan tot zowel functionele als territoriale decentralisatie door middel
van het instellen van commissies. In de Tweede Kamer werd de vraag gesteld
of territoriale commissies moesten worden samengesteld door verkiezingen.
Minister Toxopeus van Binnenlandse Zaken kon daar in algemene zin geen
antwoord op geven. Volgens de minister was het allereerst aan de raad om te be-
palen hoe een dergelijke commissie moest worden samengesteld. Wel meende
hij dat bij het maken van die keuze de aard en omvang van de toegekende
bevoegdheden bepalend moesten zijn: ‘indien bij voorbeeld in de commissie
slechts vraagstukken aan de orde komen, die niet of nauwelijks om een oplossing
naar politieke criteria vragen, zou het houden van directe verkiezingen minder
voor de hand liggen’.'%

Bij de introductie van artikel 4 Grondwet ten tijde van de grondwetsherzie-
ning van 1983 ging er uiteraard expliciet aandacht uit naar de vraag wat een
algemeen vertegenwoordigend orgaan is. Voor organen op het lokale niveau
golden volgens het kabinet-Den Uyl twee criteria om als zodanig te kunnen
worden aangemerkt. Ten eerste moest het orgaan een algemeen karakter hebben
en ten tweede moest hij een bepaalde zwaarte in het bestuursproces innemen. %
Het algemene karakter moest blijken uit een takenpakket dat op meer zag dan
slechts een specifiek onderdeel van het totale bestuursterrein. Als voorbeelden
van organisaties die hier niet aan voldeden werden de waterschappen en de
vroegere product- en bedrijfschappen genoemd.!®® De zwaarte moest blijken
uit de taak en positie van het orgaan, dat een zeker gewicht moest hebben en
zich niet moest beperken tot advisering of studie.'®® Het kabinet-Van Agt-I, dat

163 Kamerstukken II 1963/64, 6627, nr. 5, p. 3.

164 Voor het gewestelijke niveau hanteerde de regering twee ietwat andere criteria, namelijk (1) samenstelling
en (2) bevoegdheden. De samenstelling heeft zowel betrekking op vertegenwoordiging als op afspiegeling.
Daarbij geldt de regel hoe groter de groep vertegenwoordigden, hoe algemener het vertegenwoordigend
orgaan. Het belang van de bevoegdheden slaat op het takenpakket van het orgaan. Een orgaan behoeft,
logischerwijs, meer democratische legitimatie naarmate zijn bevoegdheden ingrijpender en/of omvangrijker
zijn. Toch meen ik dat deze criteria niet wezenlijk verschillen van de criteria voor het lokale niveau. Het lijkt
er eerder op dat de regering voor zowel het regionale als het lokale niveau een voorbeeld wilde geven, maar
daarbij het verschil tussen beide niet wilde aanzetten. Van der Pot 2014, p. 331.

165 Kamerstukken I1 1976/77, 13872, nr. 7, p. 21-22.

166 Kamerstukken I 1976/77, 13872, nr. 7, p. 21. Hoewel de regering in de Memorie van Antwoord deze twee
criteria toelicht aan de hand van het voorbeeld van pré-gewesten, geldt deze toelichting naar mijn mening ook
voor het lokale niveau. Zie noot 163.
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nog tijdens de grondwetswijzigingsprocedure aantrad, hanteerde expliciet een
andere interpretatie van het begrip ‘algemeen vertegenwoordigend orgaan’.
Volgens dit kabinet was daarvan pas sprake als het orgaan een takenpakket had
dat in belangrijke mate overeenkwam met dat van een provincie of gemeente. Er
moest dan ook niet te snel worden aangenomen dat sprake was van een algemeen
vertegenwoordigend orgaan.'¢’

De Greef meent dat van deze twee verschillende interpretaties de bredere uitleg
die het kabinet-Den Uyl aan het begrip ‘algemeen vertegenwoordigend orgaan’
geeft, leidend moet zijn. Hij draagt daarvoor als argument aan dat de uitleg
van het kabinet-Van Agt-1 berustte op een bepaling uit de op het moment van
de grondwetsherzieningsprocedure in voorbereiding zijnde nieuwe Wet gemeen-
schappelijke regelingen (Wgr). Deze bepaling is later uit de Wgr is geschrapt,
waarmee volgens De Greef ook de grond onder de interpretatie van artikel 4
Grondwet door het kabinet-Van Agt-1 is weggevallen en zodoende de uitleg
van het kabinet-Den Uyl moet worden aangehouden.!® Dat is om twee redenen
te kort door de bocht. Ten eerste heeft het kabinet-Van Agt-1 in het kader van
de grondwetsherzieningsprocedure een eigen uitleg gegeven van het begrip
‘algemeen vertegenwoordigend orgaan’ door te stellen dat vereist is dat een orgaan
een takenpakket moet hebben dat vergelijkbaar is met dat van een gemeente of
provincie. Het kabinet geeft weliswaar aan dat dit met name geldt voor vormen
van intergemeentelijke samenwerkingsverbanden, maar uit niets blijkt dat de
uitleg daaraan is voorbehouden. Ten tweede is de uitleg van het kabinet-Van Agt-1
inderdaad ontleend aan een later uit de Wgr geschrapte bepaling, maar dat betekent
nog niet dat hij daar ook juridisch op gebaseerd is. Daarnaast heeft het kabinet-Van
Agt-I expliciet aangegeven dat er niet te snel moet worden aangenomen dat er sprake
is van een algemeen vertegenwoordigend orgaan.'®” De uitleg van het kabinet-Van
Agt-I moet daarom leidend worden geacht. Deze interpretatie is in vergelijking met
de interpretatie van het kabinet-Den Uyl veel minder normatief. Dit is in lijn met de
bedoeling van de grondwetgever ten aanzien van de bepalingen over provincies en
gemeenten. Deze moesten zoveel mogelijk gedeconstitutionaliseerd worden en de
artikelen die overbleven moesten vooral niet normatief van aard zijn.!”” Op grond
van de interpretatie van het kabinet-Van Agt-I schrijft de Grondwet minder snel
voor dat er voor een orgaan verkiezingen moeten worden georganiseerd. Dit geeft
de formele wetgever meer vrijheid om zelf te bepalen of een orgaan al dan niet via
verkiezingen wordt samengesteld. De gemeentewetgevers van 1992, 2002 en 2014
hebben alle drie van deze vrijheid gebruikgemaakt.

167 Kamerstukken 11978/79, 13872 en 13873, nr. 96a, p. 7. Zie ook De Greef 2011, p. 281-282.

168 De Greef 2011, p. 282-283.

169 Kamerstukken 11978/79, 13872 en 13873, nr. 96a, p. 7.

170 Bovend’Eert e.a., Constitutionele normen en decentralisatie. Een evaluatie van Hoofdstuk 7 Grondwet,
Deventer: Kluwer 2011. Zie met name het hoofdstuk van Van Merriénboer.
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4.5.2 De gemeentewet 1992

Zoals gezegd werd in artikel 87 van de Gemeentewet 1992 de deelgemeente
geintroduceerd als een speciale soort commissie, zij het nog niet bij naam. Lid 1
van dit artikel luidde als volgt:

‘De leden van een commissie waaraan de behartiging van de belangen van een deel van de
gemeente is opgedragen en waaraan met het oog daarop een zodanig samenstel van bevoegdheden
van de raad is overgedragen, dat zij als een algemeen vertegenwoordigend orgaan moet worden
aangemerkt, worden rechtstreeks gekozen door de ingezetenen van dat deel van de gemeente die
kiesgerechtigd zijn voor de verkiezing van de leden van de raad.’

Met dit artikel werd voor het eerst in de Gemeentewet een onderscheid aangebracht
tussen “normale” en “zware” territoriale commissies. Verkiezingen voor de zware
variant werden verplicht gesteld, want ‘naarmate een territoriale commissie een
meer algemene en zware bestuurstaak heeft, neemt het belang van de burger om
invloed uit te kunnen oefenen op de samenstelling van een dergelijke commissie
toe. Het zou dan ook in strijd zijn met de strekking van artikel 4 [Grondwet]
indien voor zo’n commissie rechtstreekse invloed van de burger door middel van
algemeen kiesrecht in het algemeen zou worden uitgesloten’.!”! Het bleef in eerste
instantie wel aan de gemeenteraad om te bepalen of van een dergelijke commissie
sprake was.'”” Toch kleurde de regering het antwoord op de vraag wanneer er
verkiezingen georganiseerd moesten worden deels in. Als belangrijkste criterium
gold de omvang van het pakket raadsbevoegdheden dat werd overgedragen:
‘[aJlleen als een aanmerkelijke hoeveelheid bevoegdheden van de raad is
overgedragen, kan gesproken worden van een algemeen vertegenwoordigend
orgaan. Voor de eerder genoemde beoordeling is niet relevant of daarnaast ook
bevoegdheden van het college van burgemeester en wethouders en/of van de
burgemeester worden overgedragen’.!”® De bevoegdheid van de raad die vooral
van belang werd geacht, was de verordenende bevoegdheid. Als deze bevoegdheid
werd overgedragen, was er meer aanleiding om te concluderen dat er sprake was
van een algemeen vertegenwoordigend orgaan.'”

4.5.3 De Gemeentewet 2002

Met de dualiseringswet uit 2002 werd de bepaling over zware territoriale
commissies op het oog ingrijpend gewijzigd. Het in de praktijk al gangbare
begrip ‘deelgemeente’ werd nu ook in de wet geintroduceerd in artikel 87 lid 1
Gemeentewet. Lid 2 Iuidde in het oorspronkelijke wetsvoorstel:

‘De raad, het college en de burgemeester kunnen gezamenlijk bij verordening voor een
deelgemeente een deelgemeentebestuur instellen, bestaande uit een deelraad en een dagelijks
bestuur, waaraan de behartiging van een aanzienlijk deel van de belangen van deze deelgemeente
wordt opgedragen.’

171 Kamerstukken 11 1985/86, 19403, nr. 3, p. 108.
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174 Kamerstukken 11 1989/90, 19403, nr. 16, p. 52. Vgl. Kamerstukken 11 1989/90, 19836, nr. 15, p. 3.
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In lid 5 werd bepaald dat de leden van de deelraad rechtstreeks verkozen werden
door de ingezetenen van de betrokken deelgemeente die ook kiesgerechtigd
waren voor de verkiezing van de leden van de gemeenteraad. De term ‘algemeen
vertegenwoordigend orgaan’ was anders dan in de oude bepaling niet in de
nieuwe bepaling opgenomen, maar hier moeten geen verregaande conclusies
aan verbonden worden. Het was evident de bedoeling deelraden als algemeen
vertegenwoordigende orgaan aan te merken. Sterker nog, uit de parlementaire
behandeling blijkt dat er een zekere vermenging optrad tussen de begrippen
‘deelraad’ en ‘algemeen vertegenwoordigend orgaan’. Oorspronkelijk gold voor
het zijn van dat laatste volgens de minister alleen dat een aanzienlijk deel van
de belangen van een deelgemeente aan het deelgemeentebestuur moest zijn
opgedragen, meer specifick aan de deelraad. Tijdens de parlementaire behandeling
veranderde de minister van mening: ‘[b]ij nader inzien ben ik van oordeel dat
dit criterium niet geheel toereikend is voor de beoordeling of een territoriale
commissie als algemeen vertegenwoordigend orgaan kan worden aangemerkt.
Het begrip “algemeen vertegenwoordigend orgaan” dient naar mijn mening meer
inhoudelijk te worden ingevuld dan in het huidige artikel 87 en artikel 87 van het
wetsvoorstel het geval is. Voor de vraag of een territoriale commissie rechtstreeks
gekozen moet worden door de ingezetenen, is naar mijn mening bepalend of
deze commissie de bevoegdheid heeft om voor deze ingezetenen algemeen
verbindende voorschriften vast te stellen [...] Heeft een commissie verordenende
bevoegdheid, dan is er van een deelraad in de zin van de Gemeentewet sprake
die rechtstreeks door de ingezetenen gekozen dient te worden. Het al dan niet
hebben van verordenende bevoegdheid is naar mijn mening een helder en een-
duidig criterium om deelraden te onderscheiden van “gewone” territoriale
commissies’.!” Naar aanleiding van vragen van de CDA-fractie in de Eerste
Kamer over dit onderwerp, merkte de minister nog op: ‘[o]ok indien slechts de
bevoegdheid tot de vaststelling van één verordening is overgedragen, is, mits
er uiteraard ook sprake is van twee organen waaraan de behartiging van een
aanzienlijk deel van de belangen van deelgemeente wordt opgedragen, sprake
van een deelgemeentebestuur, bestaande uit een algemeen vertegenwoordigend
lichaam, de deelraad, en een dagelijks bestuur’.!’® Uiteindelijk kwam artikel 87
lid 2 Gemeentewet te luiden:

‘De raad, het college en de burgemeester kunnen gezamenlijk bij verordening voor een
deelgemeente een deelgemeentebestuur instellen, bestaande uit een deelraad en een dagelijks
bestuur, waaraan de behartiging van een aanzienlijk deel van de belangen van deze deelgemeente
wordt opgedragen, en waarbij de raad aan de deelraad de bevoegdheid tot het vaststellen van
algemeen verbindende voorschriften ten aanzien van die deelgemeente geheel of gedeeltelijk
overdraagt.’

Uit de tekst en totstandkomingsgeschiedenis van deze bepaling blijkt dat voor
het zijn van een deelgemeente vereist is dat er (1) sprake is van een bestuur dat
zorg draagt voor een aanzienlijk deel van de belangen van de deelgemeente en (2)

175 Kamerstukken 11 2000/01, 27751, nr. 6, p. 72.
176 Kamerstukken 12001/02, 27751, nr. 10b, p. 65.
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er een orgaan is dat als algemeen vertegenwoordigend kan worden aangemerkt
omdat het algemeen verbindende voorschriften mag vaststellen. Deze koppeling
tussen de begrippen ‘deelgemeente’ en ‘algemeen vertegenwoordigend orgaan’
was ook al door de gemeentewetgever van 1992 aangebracht, zij het dat het toen
zoals gezegd ging om een zware territoriale commissie en er geen scheiding
bestond tussen een deelraad en een dagelijks bestuur. Dat laatste was een gevolg
van de dualisering en is voor hetgeen hier besproken wordt verder niet relevant.
Relevant is wel dat wat hier opgemerkt is over algemeen vertegenwoordigende
organen steeds in de juiste context moet worden bezien. De minister lijkt ten
tijde van de parlementaire behandeling van de Gemeentewet 2002 te suggereren
dat het hebben van verordenende bevoegdheid voldoende is om te kunnen wor-
den aangemerkt als algemeen vertegenwoordigend orgaan. Dat geldt echter
alleen voor zover het een orgaan betreft dat onderdeel is van een bestuur dat een
aanzienlijk deel van de belangen van een deel van de gemeente behartigt. Wanneer
de opmerkingen van de minister zo zouden worden begrepen dat elk orgaan dat
over verordenende bevoegdheid beschikt tot algemeen vertegenwoordigend
orgaan zou moeten worden verklaard, dan zou dat tot uitkomsten leiden die in
strijd zijn met de bedoeling van de grondwetgever. Dan zouden immers ook de
waterschappen moeten worden aangemerkt als algemeen vertegenwoordigende
organen en dat was nu juist niet de bedoeling van de grondwetgever. Het moest
gaan om organen met een takenpakket vergelijkbaar met dat van de gemeente
of provincie en niet te snel moest worden aangenomen dat daarvan sprake was.
Met andere woorden, wat in de parlementaire geschiedenis van de Gemeente-
wet 1992 en de Gemeentewet 2002 is gezegd over algemeen vertegenwoor-
digende organen moet geplaatst worden in de context van binnengemeente-
lijke decentralisatie en moet grondwetsconform worden geinterpreteerd.

4.54 De afschaffing van de deelgemeenten in 2014

De laatste wetgever die gebruik heeft gemaakt van de vrijheid die de Grondwet
aan de formele wetgever biedt om te bepalen of een orgaan gekozen moet wor-
den, is de wetgever die de deelgemeenten in 2014 heeft afgeschaft. In paragraaf
4.3.4 is daaraan al gerefereerd, waardoor hier de afschaffing alleen behandeld
wordt voor zover deze relevant is voor de interpretatie van artikel 4 Grondwet. Een
direct gevolg van de afschaffing van de deelgemeenten was volgens de kabinet-
ten Rutte-I en Rutte-1I dat er op lokaal niveau niet langer sprake zou kunnen zijn
van andere algemeen vertegenwoordigende organen dan de gemeenteraad.'”” Na
inwerkingtreding van het wetsvoorstel tot afschaffing van de deelgemeenten zou
het namelijk niet langer mogelijk zijn om de behartiging van een aanzienlijk deel
van de belangen van een deel van de gemeente, alsmede de bevoegdheid tot het

177 Kamerstukken 11 2011/12, 33017, nr. 3, p. 2.
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vaststellen van algemeen verbindende voorschriften over te dragen aan andere
organen binnen de gemeente omdat dit nu juist voorbehouden was geweest aan
de deelgemeenten.'” De vraag is of dit klopt.

In haar advies bij het wetsvoorstel schreef de Raad van State dat met het
schrappen van de bepalingen over de deelgemeenten de situatie zou herleven van
voor 1994. In die periode bevatte de Gemeentewet zoals gezegd geen specifieke
bepaling over deelgemeenten maar bestond er wel een algemene bepaling over
territoriale commissies. Aan deze commissies kon een substantieel takenpakket
worden overgedragen, in welk geval het noodzakelijk was verkiezingen ervoor
te organiseren. Volgens de Raad van State zou zo’n situatie zich na afschaffing
van de deelgemeenten weer kunnen voordoen omdat er op grond van artikel 83
Gemeentewet namelijk nog steeds territoriale bestuurscommissies konden worden
ingesteld. Deze zouden weliswaar een kleiner takenpakket en minder ruime
regelgevende bevoegdheden hebben dan deelgemeenten, maar zij konden nog
steeds de bevoegdheid overgedragen krijgen tot het vaststellen van verordeningen
die niet door straffen of bestuursdwang te handhaven zijn. Dat betekende volgens
de Raad van State dat aan hen een substantieel deel van het takenpakket van de
toenmalige deelgemeenten kon worden overgedragen. In zo’n geval zou een
bestuurscommissie over zo’n substantieel takenpakket beschikken dat het als
algemeen vertegenwoordigend orgaan in de zin van artikel 4 Grondwet moest
worden aangemerkt en er dus verkiezingen noodzakelijk waren.!”

De regering was het niet eens met het advies van de Raad van State. Enerzijds
betoogde de regering dat een bestuurscommissie niet zou kunnen beschikken
over een vergelijkbaar takenpakket als dat van een deelgemeente. Anderzijds
en daarmee samenhangende zou een bestuurscommissie in tegenstelling tot een
deelgemeente niet kunnen beschikken over verordenende bevoegdheid, waarmee
de regering bedoelde de bevoegdheid om algemeen verbindende voorschriften
vast te stellen. Het eerste punt werd door de regering onderbouwd met twee
argumenten. Het eerste argument, een doelmatigheidsargument, laat ik hier voor
wat het is.!%° Het tweede argument richtte zich op het verschil in de tekst van
de bepalingen over bestuurscommissies en deelgemeenten. Voor deelgemeenten
was expliciet vastgelegd dat daaraan de behartiging van een aanzienlijk deel
van de belangen van de deelgemeente moest zijn opgedragen. De regering
leidde daaruit af dat “gewone” territoriale bestuurscommissies nooit over zo’n
breed takenpakket als deelgemeenten konden beschikken. Dat was immers aan
die laatste voorbehouden.'®" Voor dit argument is een duidelijk aanknopingspunt
in de Memorie van Toelichting van de Gemeentewet 2002 te vinden. Daarin
wordt over de bestuurscommissies opgemerkt dat het om functionele commissies
kan gaan, ‘maar ook om lichte territoriale commissies’.!®> Met andere woorden,
bestuurscommissies zijn door de gemeentewetgever van 2002 niet bedoeld om
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over eenzelfde takenpakket en gewicht als deelgemeenten te beschikken. Datzelfde
geldt ook voor de gemeentewetgever van 1992. Het standpunt van de Raad van
State, dat bij het schrappen van de bepalingen over de deelgemeenten de situatie
van voor 1994 zou herleven, is in dit licht bezien weinig overtuigend.'®®

Het tweede punt dat de regering inbracht tegen de zienswijze van de Raad van
State ligt gecompliceerder. Naast het behartigen van een aanzienlijk deel van
de belangen van een deel van de gemeente, gold volgens de wetgever uit 2002
als tweede criterium voor het zijn van een deelgemeente dat er een deelraad
moest zijn met de bevoegdheid om algemeen verbindende voorschriften vast te
stellen. In eerste instantie hield ook het kabinet-Rutte-I de lijn aan dat dit als
een los criterium moest worden gezien.'® In de loop van de behandeling van het
wetsvoorstel bleek echter dat de bevoegdheid tot het vaststellen van algemeen
verbindende voorschriften als een conditio sine qua non moest worden beschouwd
om te kunnen spreken van een taken- en bevoegdhedenpakket vergelijkbaar met
dat van een deelgemeente en daarmee van een algemeen vertegenwoordigend
orgaan. Deze zienswijze lijkt voor het eerst door het kabinet te worden gehanteerd
tijdens een wetgevingsoverleg met de vaste commissie Binnenlandse Zaken van
de Tweede Kamer. Verantwoordelijk minister Spies (CDA) werd daarin gevraagd
wanneer het takenpakket van een territoriale bestuurscommissie ex artikel
83 Gemeentewet aanzienlijk genoeg zou zijn om rechtstreekse verkiezingen
verplicht te stellen. De minister gaf aan dat het moeilijk was die grens precies te
trekken, maar dat er dan gedacht moest worden aan ‘een breed en samenhangend
pakket aan taken die van oudsher aan de deelgemeenten worden gegeven’.'® Het
Kamerlid Heijnen (PvdA) vroeg daarop of dan het pakket aan taken dat toen
door de deelgemeenten in Rotterdam werd uitgevoerd, minus de bevoegdheid
om een verordening op de winkeltijden vast te stellen, na inwerkingtreding van het
wetsvoorstel ook door een bestuurscommissie zou kunnen worden uitgevoerd. De
minister gaf daarop bevestigend antwoord.'®® Dat zou betekenen dat het verschil
tussen het zijn van een deelgemeente met een taken- en bevoegdhedenpakket
wat rechtstreekse verkiezingen noodzakelijk maakt en het zijn van een bestuurs-
commissie met een pakket wat dat niet doet, de bevoegdheid tot het vaststellen
van één verordening is. Daarmee lijkt de bevoegdheid tot het vaststellen van
verordeningen onderdeel te zijn geworden van de vraag of een orgaan een aan-
zienlijk deel van de belangen van een deel van de gemeente behartigt. Het is
onduidelijk of de minister met haar opmerkingen inderdaad heeft willen aan-
geven dat de regering een nieuwe zienswijze was gaan hanteren. Het kan
natuurlijk dat ze zich tijdens het wetgevingsoverleg heeft laten verrassen of op
een ondoordacht moment iets heeft gezegd wat niet klopte, waardoor misschien
niet te veel betekenis aan het antwoord van de minister moet worden toegekend.
Het leidt echter geen twijfel dat het nieuw aangetreden kabinet-Rutte-1I tijdens

183 Nog afgezien van het feit dat voor het volgen van de zienswijze van de Raad van State meer dan 25 jaar
ontwikkeling in de praktijk en wetgeving moet worden genegeerd.

184 Kamerstukken I112011/12, 33017 nr. 6, p. 14.

185 Kamerstukken 112011/12,33017 nr. 17, p. 29.

186 Kamerstukken 112011/12, 33017 nr. 17, p. 29-30.
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de behandeling van het wetsvoorstel in de Eerste Kamer wél duidelijk een
nieuwe zienswijze hanteerde. Herhaaldelijk gaf de verantwoordelijke minister
Plasterk (PvdA) aan dat de bevoegdheid om algemeen verbindende voorschrif-
ten vast te stellen als onderdeel moest worden gezien van het hebben van een
zodanig zwaar taken- en bevoegdhedenpakket dat verkiezingen verplicht zijn op
grond van artikel 4 Grondwet.'*’

Het kabinet-Rutte-II beschouwde de bevoegdheid om algemeen verbindende
voorschriften te kunnen vaststellen als een noodzakelijke maar niet een vol-
doende voorwaarde om te kunnen spreken van een zodanig zwaar taken- en
bevoegdhedenpakket dat een territoriale commissie moest worden aangemerkt
als algemeen vertegenwoordigend orgaan. Net als het voorgaande kabinet, vond
ook dit kabinet dat zo’n pakket iiberhaupt niet aan territoriale bestuurscommissies
ex artikel 83 Gemeentewet kon worden opgedragen omdat dit voorbehouden
was geweest aan deelgemeenten. Daarnaast werd door zowel het kabinet-Rutte-I
als Rutte-IT betoogd dat met het verdwijnen van de deelgemeenten ook de
mogelijkheid voor de raad zou verdwijnen om verordenende bevoegdheid over te
dragen aan territoriale bestuurscommissies.'® In paragraaf 4.3.4 is al aangetoond
dat dat betoog niet klopt. Verordenende bevoegdheid, voor zover de algemeen
verbindende voorschriften niet door straffen of bestuursdwang te handhaven zijn,
mag nog steeds worden overgedragen. Met de afschaffing van de deelgemeenten
is wel de mogelijkheid komen te vervallen om een substantieel taken- en
bevoegdhedenpakket over te dragen aan binnengemeentelijk gedecentraliseerde
territoriale commissies. De bestuurscommissies uit artikel 83 kunnen namelijk
net als de deelgemeenten wel territoriaal worden ingericht, maar zijn bedoeld als
lichte varianten daarvan.

4.5.5 Tussenconclusie: algemeen vertegenwoordigende organen en
initiatieven

Dan resteert de vraag wat het bovenstaande betekent voor het bestaan op
lokaal niveau van algemeen vertegenwoordigende organen anders dan de raad.
Zoals gezegd meende de Raad van State dat bestuurscommissies op grond van
artikel 83 Gemeentewet als zodanig kunnen worden aangemerkt wanneer zij
beschikken over de bevoegdheid algemeen verbindende voorschriften vast te
stellen. Deze interpretatie van artikel 4 Grondwet wordt niet ondersteund door
de grondwetsgeschiedenis noch door de ontwikkeling van de Gemeentewet
sinds 1992. De grondwetgever meende dat voor het zijn van een algemeen ver-
tegenwoordigend orgaan vereist is dat een orgaan beschikt over een takenpakket
vergelijkbaar met dat van een gemeente of provincie. De gemeentewetgevers

187 Kamerstukken 12012/13, 33017, nr. B, p. 7, 15 en 16; Kamerstukken 12012/13, 33017, nr. D, p. 7.

188 Het begrip verordening kent in de Grondwet en Gemeentewet geen vastomlijnde definitie. Meestal bevatten
verordeningen algemeen verbindende voorschriften, maar er kunnen ook andere regels onder vallen. Tekst
en commentaar Grondwet 2015 (Broeksteeg, Commentaar bij artikel 127 Grondwet); Tekst en commentaar
Gemeentewet 2017 (Munneke/Van der Laan, Commentaar bij artikel 147 Gemeentewet). Bij de behandeling
van dit wetsvoorstel is het vrijwel zeker dat men een verordening heeft gelijkgesteld aan een algemeen
verbindend voorschrift.
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van 1992, 2002 en de wetgever van 2014 hebben dit zo geinterpreteerd dat er
van twee criteria sprake moet zijn, namelijk de vereisten dat een orgaan (a) een
algemeen en breed takenpakket opgedragen moet krijgen en (b) moet beschikken
over verordenende bevoegdheid. Het tweede criterium werd daarbij door de
gemeentewetgevers van 1992 en 2014 meer dan door die van 2002 als onderdeel
van het eerste criterium gezien. Belangrijk om te benadrukken is dat geen
enkele wetgever de verordenende bevoegdheid als voldoende criterium voor
het zijn van een algemeen vertegenwoordigend orgaan heeft beschouwd. Dat is
precies wat de Raad van State wel deed. Na de terechte constatering dat er na
afschaffing van de deelgemeenten nog bepaalde verordenende bevoegdheid kan
worden overgedragen aan bestuurscommissies concludeerde de Raad dat deze
commissies kunnen beschikken over een substantieel deel van het takenpakket
van een voormalige deelgemeente. Dat werd vervolgens gelijkgesteld aan een
substantieel takenpakket in de zin van artikel 4 Grondwet. Voor die laatste stap is
in de grondwetsgeschiedenis geen steun te vinden en het leidt daarnaast tot een
interpretatie van artikel 4 die niet grondwetsconform is. Zelfs als de Raad van State
gelijk heeft dat het beschikken over bepaalde verordenende bevoegdheid, welke
naar eigen zeggen minder ruim is dan die van deelgemeenten, gelijkstaat aan het
beschikken over een substantieel deel van het takenpakket van deelgemeenten,
dan nog is dat niet hetzelfde als een takenpakket vergelijkbaar met dat van een
gemeente. Verordenende bevoegdheid alleen is daarvoor niet genoeg en kan dat
ook niet zijn zonder te botsen met de expliciete verklaring van de grondwetgever
dat niet te snel geconcludeerd moet worden dat sprake is van een algemeen
vertegenwoordigend orgaan.'®

Verordenende bevoegdheid alleen is dan weliswaar niet voldoende, maar kan
wel worden overgedragen. De vraag is dan of er een zodanig met een gemeente
vergelijkbaar takenpakket aan een bestuurscommissie ex artikel 83 Gemeentewet
kan worden toegekend dat er sprake is van een algemeen vertegenwoordigend
orgaan. Om twee redenen kan daarvan geen sprake zijn. Ten eerste is het op grond
van artikel 156 lid 3 Gemeentewet verboden de bevoegdheid te delegeren om
verordeningen vast te stellen die door straffen of bestuursdwang te handhaven
zijn. Dit is een zwaarwegend onderdeel van het bevoegdhedenpakket van de raad
en het ontbreken daarvan in het bevoegdhedenpakket van een bestuurscommissie
is op zich al reden om aan te nemen dat het daardoor niet te vergelijken is met dat
van een gemeente. Ten tweede kan aan gewone territoriale bestuurscommissies
sinds 1992 niet een met deelgemeenten (en daarmee gemeenten) vergelijkbaar
taken- en bevoegdhedenpakket worden overgedragen. De gemeentewetgever
van 1992 bepaalde dit impliciet door onderscheid te maken tussen twee
varianten territoriale bestuurscommissies, een lichte en een zware die rechts-
treeks gekozen moest worden. Tijdens de parlementaire behandeling van de
Gemeentewet 2002 werd de bestuurscommissie ex artikel 83 Gemeentewet

189 Het is overigens wel begrijpelijk dat de RvS aansluiting zoekt bij de bevoegdheid tot het vaststellen van
algemeen verbindende voorschriften als criterium voor het zijn van een algemeen vertegenwoordigend
orgaan. Deze regels binden namelijk alle burgers, en iedere burger heeft daarmee belang bij het samenstellen
van het orgaan dat deze regels vaststelt via het uitoefenen van zijn kiesrecht.
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expliciet als lichte commissie naast de zwaardere deelgemeenten aangeduid.
Bestuurscommissies zijn nooit bedoeld om te beschikken over eenzelfde
taken- en bevoegdhedenpakket als de deelgemeenten, die juist op grond
daarvan als algemeen vertegenwoordigend orgaan werden aangemerkt. Wellicht
dat op juridisch-technische gronden zou kunnen worden betoogd dat artikel
156 Gemeentewet de ruimte laat om min of meer dezelfde bevoegdheden
over te dragen aan bestuurscommissies als dat er aan deelgemeenten werden
overgedragen.'®® Dat zou evenwel de facto tot het tegenovergestelde leiden van
wat de wetgever met het afschaffen van de deelgemeenten heeft willen bereiken.
De bedoeling van de wetgever is op dit punt zo helder, dat een dergelijke
handelswijze in strijd met de wet moet worden geacht. Kort en goed betekent
dit dat bestuurscommissies ex artikel 83 Gemeentewet niet over een zodanig
zwaar taken- en bevoegdhedenpakket kunnen beschikken dat zij moeten worden
aangemerkt als algemeen vertegenwoordigend orgaan in de zin van artikel 4
Grondwet. Op zijn beurt betekent dit dat initiatieven in de vorm van territoriale
bestuurscommissies niet als algemeen vertegenwoordigend orgaan zullen worden
aangemerkt en dat artikel 4 Grondwet niet op hen van toepassing is.

4.6 Conclusie

In de inleiding van dit hoofdstuk werd de vraag gesteld welke mogelijkheden
het gemeentebestuur heeft om via publiekrechtelijke weg initiatieven te facili-
teren die burgers op dorps- of wijkniveau bij het bestuur willen betrekken en welke
mogelijkheden er zijn om aan hen zeggenschap over te dragen. Specifiek was
het de vraag of de manier waarop de CWR probeert maatschappelijk eigenaar-
schap te combineren met publieke zeggenschap gerealiseerd kan worden bin-
nen het wettelijk kader. Het blijkt dat dit in verregaande mate mogelijk is,
maar dat er ook bepaalde verplichtingen zijn waar een initiatief als de CWR
op botst. De belangrijkste daarvan is ongetwijfeld deze: op het moment dat
het gemeentebestuur burgers wil betrekken bij het bestuur en daadwerkelijk
publiekrechtelijke zeggenschap wenst te geven aan initiatieven, dan dienen
initiatieven zo te worden vormgegeven dat zij onderdeel worden van de
gemeentelijke overheid. Meer specifiek moeten zij worden geinstalleerd als
bestuurscommissie in de zin van artikel 83 Gemeentewet. Dat is wellicht een
open deur, maar wel een die het waard is nog eens ingetrapt te worden. De
gedachte die namelijk herhaaldelijk terug te vinden is, bij zowel gemeente-
besturen als initiatiefnemers, is dat er op dit moment aan initiatieven publiek-
rechtelijke zeggenschap kan worden gegeven zonder dat de gekoesterde
afstand tussen de overheid en het maatschappelijk initiatief verdwijnt. Dat
is op grond van het huidige recht niet mogelijk. Een initiatief kan ofwel
zeggenschap krijgen, waarbij het onderdeel van de overheid is of wordt, ofwel
het kan de afstand ten opzichte van de overheid bewaren, waarbij het alleen

190 Met uitzondering van de bevoegdheid verordeningen vast te stellen door straffen of bestuursdwang te
handhaven.
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adviserend kan optreden. In het geval van het daadwerkelijk attribueren of
delegeren van bevoegdheden is deze tegenstelling absoluut vanwege het gesloten
stelsel van bevoegdheidsverdeling.'! In het geval van mandaat is de tegenstelling
wat minder zwart-wit aangezien er bevoegdheden gemandateerd mogen worden
aan niet-ondergeschikte niet-publieke actoren. In dat geval zal men er echter
naar verwachting snel tegenaan lopen dat de aard van de bevoegdheid zich tegen
mandaat verzet vanwege de positie van de gemandateerde.

Dat gezegd hebbende, kan een initiatief als de CWR dus wel over publiek-
rechtelijke bevoegdheden beschikken als het als bestuurscommissie wordt
vormgegeven. De meeste bevoegdheden komen voor overdracht in aanmer-
king. Dat is alleen anders wanneer ze specifiek zijn uitgezonderd of wanneer
de aard van de bevoegdheid zich tegen overdracht verzet. In de volgende
hoofdstukken wordt van enkele van deze niet-overdraagbare bevoegdheden
vastgesteld of een wijziging van het wettelijk kader om overdracht ervan
mogelijk te maken, zou neerkomen op een principiéle wijziging van de gemeen-
telijke democratie. Voor de conclusies daarover, zij verwezen naar deze
hoofdstukken. In dit hoofdstuk is komen vast te staan dat het sinds 2014 niet
langer mogelijk is aan territoriaal gedecentraliseerde commissies een taken-
en bevoegdhedenpakket over te dragen dat dezelfde omvang heeft als dat van
de voormalige deelgemeenten. Deze (potenti€le) beperking voor de ambities
van initiatieven als de CWR kan uiteraard door de wetgever weer worden
teruggedraaid. Een dergelijke wijziging zou neerkomen op een praktische
wijziging van het wettelijk kader aangezien geen van de drie beginselen die
ten grondslag liggen aan de gemeentelijke democratie erdoor worden geraakt.

In het geval dat er bevoegdheden gedelegeerd worden, kan de concrete opzet
van de CWR wel in botsing komen met het wettelijk kader. Dat is afthankelijk
van de vraag welk orgaan bevoegdheden delegeert aan de bestuurscommissie.
Als dat het college is, dan kunnen raadsleden geen lid zijn van de CWR. Dit zou
in strijd zijn met het uitgangspunt van de dualisering dat de raad, het college
en hun commissies in personele en functionele zin van elkaar gescheiden
moeten zijn. Een wijziging van het wettelijk kader die tot doel heeft de opzet
van de CWR ook mogelijk te maken wanneer het college er bevoegdheden
aan delegeert, komt neer op een principiéle wijziging van de gemeentelijke
democratie. Een van de beginselen die daaraan ten grondslag ligt, is namelijk
de scheiding tussen de gepolitiseerde raad als kaderstellend, controlerend
en budgetterend orgaan en het geprofessionaliseerde college als bestuurlijk
en uitvoerend orgaan. Wanneer het college bevoegdheden delegeert en men
vasthoudt aan de opzet van de CWR, dan zouden raadsleden betrokken wor-
den bij de uitoefening van collegebevoegdheden, en dat zou afdoen aan het
beginsel.

191 Met uitzondering wellicht van het delegeren aan privaatrechtelijke rechtspersonen van de bevoegdheid tot het
verstrekken van subsidies.
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De bovengenoemde beperkingen waarmee de CWR geconfronteerd wordt, zijn
het gevolg van het feit dat het wettelijk kader op dit moment alleen de mogelijk-
heid biedt om aan initiatieven bevoegdheden toe te kennen wanneer zij georga-
niseerd worden als bestuurscommissie. De wetgever kan er ook voor kiezen
initiatieven als de CWR te faciliteren door de algemene delegatiegrondslagen uit
artikel 156 en artikel 165 Gemeentewet zo te wijzigen dat er ook aan privaat-
rechtelijk georganiseerde maatschappelijke initiatieven bevoegdheden mogen
worden overgedragen. Op het nationale niveau is het al veel langer mogelijk om
privaatrechtelijke organisaties met publiekrechtelijke bevoegdheden te bekleden.
Er zijn natuurlijk redenen om een dergelijke praktijk niet op het gemeentelijke
niveau mogelijk te maken. De gemeentelijke overheid wordt er ondoorzichtiger
van en besluitvormende bevoegdheden worden belegd buiten de eigenlijke over-
heidsorganisatie. Als een initiatief dan geen verantwoordingsrelatie heeft met het
gemeentelijke orgaan dat de bevoegdheden overdraagt, zoals dat voor bestuurs-
commissies wel is geregeld in artikel 85 Gemeentewet, dan kan dat orgaan alleen
de uitoefening van de bevoegdheid juridisch beinvloeden door de delegatie
in te trekken. Deze aanpak vermindert dus in het algemeen de invloed van de
raad en/of het college over de uitoefening van de bevoegdheid. Toch kunnen
bepaalde bezwaren tegen het beleggen van gemeentelijke bevoegdheden bij maat-
schappelijke initiatieven ook worden weggenomen. Allereerst kan het delege-
rende orgaan te allen tijde besluiten de delegatic ongedaan te maken wanneer
er in zijn ogen onwenselijk gebruik wordt gemaakt van een bevoegdheid. Daar-
naast blijven de initiatieven bij delegatie publiekrechtelijk genormeerd over de
band van het b-orgaanbegrip van de Awb. Daarvoor is immers de vorm van een
initiatief irrelevant maar gaat het juist om de vraag of er een publiekrechtelijke
bevoegdheid wordt uitgeoefend. Verder zijn er een aantal belangrijke bevoegd-
heden die om verschillende redenen niet gedelegeerd kunnen worden. Daar-
onder vallen ook de meest belangrijke bevoegdheden die de democratische
legitimatie van de gemeenteraad vereisen, zoals het budgetrecht en het recht
om straffen te stellen op de overtreding van verordeningen. Deze bevoegdheden
kunnen dus niet buiten de gemeentelijke overheid terechtkomen.

Los van deze nuanceringen van de nadelen die gepaard gaan met het creéren van
een mogelijkheid voor gemeentelijke bestuursorganen om hun bevoegdheden te
delegeren aan (privaatrechtelijke) maatschappelijke initiatieven, brengt de aanpak
ook een belangrijk voordeel met zich mee. Het maakt het mogelijk om publieke
zeggenschap te geven aan initiatieven op een manier die meer recht doet aan
hun gevoel van maatschappelijk eigenaarschap. Op het moment dat een initiatief
als bestuurscommissie georganiseerd wordt, dan wordt het zoals gezegd onder-
deel van de overheid. Het wordt daarmee onderdeel van wat bestuurskundigen de
systeemwereld noemen.'”? Op het moment dat een initiatief publicke zeggenschap
mag uitoefenen zonder daarvoor in een door de overheid gecreéerde mal te hoeven
worden gegoten, dan blijft het in de ogen van initiatiefnemers onderdeel van
de samenleving. Het is dan onderdeel van wat bestuurskundigen de leefwereld

192 Van Ostaaijen 2018, p. 19-20; Putters 2015; ROB 2017.
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noemen.!* Door een initiatief onderdeel te laten zijn van de leefwereld, hebben
betrokkenen meer het gevoel dat zij eigenaar zijn van het initiatief en hebben zij
het gevoel controle te hebben over hun directe leefomgeving. Het bevorderen
van een gevoel van maatschappelijk eigenaarschap is vaak een van de belang-
rijkste doelstellingen van initiatieven die beogen de gemeentelijke democratie te
hervormen. Het streven om dit gevoel te stimuleren, sluit goed aan op de com-
munalistische elementen, besproken in hoofdstuk twee, die nog steeds te
herkennen zijn in het stelsel van de gemeentelijke democratie. Het communalisme
houdt zoals gezegd elke vorm van normatief denken in waarin aan het plaatse-
lijke politieke proces, in welke vorm dan ook, een positief gewaardeerde rol wordt
toegekend, alsmede de pogingen om deze idealen in de praktijk te verwezenlijken.
Het houdt een streven in om de maatschappij bij het bestuur te betrekken. In
het wettelijk kader komt dit niet alleen tot uitdrukking in het commissiestelsel,
maar ook in bijvoorbeeld de samenstellingswijze van de raad (verkiezingen
door ingezetenen) en het deeltijdkarakter van het raadslidmaatschap (raadsleden
blijven onderdeel van de maatschappij). Het komt ook tot uiting in het feit dat er
iiberhaupt gemeenten bestaan en dat deze autonome bevoegdheden hebben: het
zijn letterlijk gemeenschappen die zichzelf besturen. Een initiatief als de CWR,
waarin geprobeerd wordt aan een wijk met een eigen identiteit zeggenschap te
geven, loopt in de pas met deze belangrijke kenmerken van de gemeentelijke
democratie en past goed bij een van de beginselen daarvan, namelijk het streven
naar subsidiariteit. Dat het een wijkvertegenwoordiging is, en bijvoorbeeld
Thorbecke en Oppenheim tegen vormen van wijkvertegenwoordiging waren,
hoeft daar niets aan af te doen. Het is namelijk de vraag of zij daar vandaag
de dag nog hetzelfde over zouden denken als zij de omvang zouden zien van
bijvoorbeeld een gemeente als Stidwest-Fryslan of een stad als Amsterdam.
Deze gemeenten zijn zo groot en hebben zoveel ingezetenen, dat verschillende
plaatselijke verbanden er onderdeel van uitmaken. Een wijziging van het wet-
telijk kader om deze verbanden bij het gemeentebestuur te betrekken, botst
daarom niet principieel met dit beginsel van de gemeentelijke democratie.

Wel kan een wijziging om bevoegde initiatieven als de CWR mogelijk te maken
nog met het beginsel botsen dat het gemeentelijke bestuursmodel gedualiseerd
is. Dat komt enerzijds door de wens van het initiatief om integraal te besturen
en anderzijds door de gedepolitiseerde opzet van de CWR. Integraal bestuur,
waarmee hier bedoeld wordt dat een orgaan zowel op de institutionele terreinen
van de raad als op het terrein van het college actief is, behoort sinds 2002 niet
langer tot de mogelijkheden. Meer dan ooit zijn de raad en het college twee
verschillende organen en zijn hun functies gescheiden. Dit werd noodzakelijk
geacht voor de herkenbaarheid van de posities van beide organen en moest
er ook voor zorgen dat de raad zich weer kon richten op zijn politieke rol.
Deze scheiding is ook voor het binnengemeentelijk gedecentraliseerde
niveau doorgevoerd, zoals bleek uit de herstructurering van de commissies

193 Van Ostaaijen 2018, p. 19-20; Putters 2015; ROB 2017.
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en de deelgemeenten in 2002. Bevoegdheden die voor politicke profilering
kunnen worden aangewend, dienen ook op dit niveau bij een ander orgaan te
zijn belegd dan het orgaan waarbij de bestuurlijke bevoegdheden zijn belegd
die nodig zijn voor de uitvoering van het beleid. Een initiatief als de CWR
kent weliswaar twee verschillende onderdelen in de vorm van de wijkraad
zelf en het wijkpanel, maar in feite zijn alle taken belegd bij de wijkraad.
Hierdoor is er alsnog sprake van een concentratie van beleidsvormende en
bestuurlijke functies. Op het moment dat daaraan bevoegdheden zouden wor-
den overgedragen, zou er dus geen sprake zijn van een scheiding tussen een
gepolitiseerd beleidsbepalend orgaan en een geprofessionaliseerd besturend
orgaan. Het is zelfs de vraag of er iberhaupt sprake zou zijn van een gepolitiseerd
orgaan. Uit de nadruk die het initiatief legt op deliberatie en loting blijkt
namelijk dat de CWR op gedepolitiseerde wijze tot besluiten hoort te komen.
De aanname van deliberatieve besluitvorming is namelijk dat als deelnemers
maar over voldoende kennis beschikken en voldoende naar elkaar luisteren, het
beste argument uiteindelijk doorslaggevend is en er een besluit tot stand komt
waar in beginsel iedereen zich in kan vinden. Verschillen moeten niet worden
benadrukt, maar juist overeenkomsten. Gepolitiseerde besluitvorming past ook
helemaal niet bij het idee dat de wijkraad en het wijkpanel bestaan uit gelote
wijkbewoners. Dit selectiemechanisme is nu juist bedoeld om politiek strategisch
gedrag zoals het uitvergroten van tegenstellingen voor electoraal gewin niet te
belonen. Het heeft immers voor deelnemers toch geen zin om dit te doen omdat
zij aangewezen worden door het lot. Er zijn verschillende goede redenen te geven
om dit soort gedepolitiseerde besluitvorming te prefereren boven gepolitiseerde
besluitvorming, maar het feit is nu eenmaal dat het wettelijk kader de tweede
soort besluitvorming geinstitutionaliseerd heeft en het door de wetgever in 2002
als een van de belangrijkste manieren werd gezien om de lokale democratie te
revitaliseren. Een wetswijziging die bevoegde initiatieven als de CWR mogelijk
moet maken, waarbij er sprake is van gedepolitiseerd integraal bestuur, botst
daarom principieel met het beginsel dat het gemeentelijk bestuursmodel is
gedualiseerd.



5 De Sociale Raad

5.1 Inleiding

De decentraliseringsoperatic van het kabinet-Rutte-II op de gebieden jeugd,
zorg en werk was voor veel gemeenten aanleiding om het eigen functioneren
kritisch onder de loep te nemen. Een daarvan is de gemeente Peel en Maas in
de provincie Limburg. Het is een kleine, landelijke gemeente van ongeveer
43.000 inwoners, verspreid over een aantal dorpskernen.! Eind 2014 stelde de
gemeenteraad dat binnen vijf jaar 70% van de inwoners van de gemeente direct
of indirect te maken zou krijgen met een of meer van de drie decentralisaties.?
Dat zou onder andere resulteren in intensiever contact tussen inwoners en de
gemeente als uitvoerder van die taken. Tegelijkertijd bestonden er in de raad
grote zorgen over de groeiende afstand tussen de politiek en de burgers, waarvan
vooral de dalende opkomst bij gemeenteraadsverkiezingen als symptoom werd
gezien. Volgens de raad vroeg deze problematick om een andere manier van
besturen.’

De nieuwe manier van besturen werd deels gezocht in de instelling van de Sociale
Raad. De Sociale Raad was een gelote burgerraad die in beginsel twee keer per
jaar bijeenkwam om gedurende een dag te delibereren over een vraagstuk in
het sociaal domein. Het doel van het experiment was om burgers te betrekken
bij besluitvorming over kwesties in het sociaal domein. Door middel van loting
hoopte men vooral die burgers te bereiken die doorgaans niet participeerden in
het politieke proces. Dit moest er ook in resulteren dat de Sociale Raad op een
andere wijze tot democratische besluitvorming kwam dan de gemeenteraad. In
de startnotie werd benadrukt dat de Sociale Raad door haar gelote samenstelling
en besluitvormingsprocedure als tweede volksvertegenwoordiging moest worden
aangemerkt, onafthankelijk van en gelijkwaardig aan de gemeenteraad.* Vanuit
institutioneel staatsrechtelijk perspectief roept deze constructie de nodige vragen
op. Hoe verhoudt de opzet van het experiment zich bijvoorbeeld tot hoofdschap

—_

Centraal Bureau voor de Statistiek, www.cbs.nl, geraadpleegd op 21 juni 2019.

2 Raadsvoorstel 2014-111 (Instellen werkgroep Sociale Raad Peel en Maas), vastgesteld in de raadsvergadering
van 11 november 2014, p. 1.

3 Raadsvoorstel 2014-111 (Instellen werkgroep Sociale Raad Peel en Maas), vastgesteld in de raadsvergadering
van 11 november 2014, p. 1.

4 Notitie uitwerking en uitvoering Sociale Raad Peel en Maas, vastgesteld in de raadsvergadering van 14 april

2015, p. 2.
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van de gemeenteraad uit artikel 125 lid 1 Grondwet en het lastverbod voor
raadsleden uit artikel 129 lid 6 Grondwet? Deze vragen zullen in het volgende
hoofdstuk inhoudelijk behandeld worden. In dit hoofdstuk zal eerst de opzet en
praktijk van de Sociale Raad nader worden omschreven. Paragraaf 5.2 staat stil
bij de doelstellingen van het experiment en de directe inspiratiebron, namelijk
het boek Tegen verkiezingen van de Vlaamse auteur David van Reybrouck.’
Vervolgens wordt in paragraaf 5.3 de concrete opzet uiteengezet. In paragraaf 5.4
wordt het verloop en de resultaten van de gehouden bijeenkomsten beschreven.
Paragraaf 5.5 sluit af met een conclusie.

5.2 De doelstellingen van de Sociale Raad

De gemeenteraad van Peel en Maas besloot in november 2014 tot het instellen
van een raadswerkgroep die moest onderzoeken hoe een gelote burgerraad
vormgegeven zou kunnen worden. Deze burgerraad had twee doelstellingen:
het verbeteren van de besluitvorming van de gemeenteraad en het betrekken van
burgers bij het openbaar bestuur. De eerste doelstelling moest bereikt worden door
de burgerraad besluitbare vraagstukken voor te leggen waarover een oordeel aan
de gemeenteraad zou worden gegeven. De gedachte was dat dit oordeel tot een
bredere en kwalitatief betere besluitvorming van de raad zou leiden. De tweede
doelstelling moest worden bereikt door deelnemers niet te benoemen of te kiezen,
maar door ze te loten. Loting was hét kernelement van het experiment. Het moest
ervoor zorgen dat ‘de niet bij de politiek betrokken inwoner, die wel degelijk een
mening heeft op familiebijeenkomsten, feestjes, op de (sport) vereniging, in het
gemeenschapshuis, in het café, en die tegelijkertijd ook meebetalende inwoner is’
bij de besluitvorming over het sociaal domein betrokken zou raken.®

Het idee om de burgerraad te loten, was gebaseerd op het gedachtegoed van
David van Reybrouck.” In zijn boek Tegen verkiezingen pleit Van Reybrouck
voor het introduceren van gelote volksvertegenwoordigingen als aanvulling
op de traditionele gekozen volksvertegenwoordigingen. Volgens hem worden
hedendaagse representatieve organen te veel beheerst door verkiezingskoorts,
waar langetermijnbeleid en het algemeen belang sterk onder te lijden hebben.?
Een raad die geloot wordt, kent dat probleem niet omdat de leden door het
lot worden aangewezen. Loting zou daarnaast leiden tot meer diversiteit in
vertegenwoordigende organen. Aan deze stelling ligt een statistisch principe ten
grondslag. Als de steekproef van een populatie groot genoeg is, kunnen daaruit
leden van een burgerraad worden geloot die een representatieve afspiegeling zijn
van de populatie als geheel. Hierdoor zouden besluiten van gelote organen meer
legitimiteit genieten in de ogen van de bevolking.’

5 Van Reybrouck 2015.

6 Raadsvoorstel 2014-111 (Instellen werkgroep Sociale Raad Peel en Maas), vastgesteld in de raadsvergadering
van 11 november 2014, p. 2.

7  Raadsvoorstel 2014-111 (Instellen werkgroep Sociale Raad Peel en Maas), vastgesteld in de raadsvergadering
van 11 november 2014, p. 2.

8  Van Reybrouck 2015, p. 55.

9  Van Reybrouck 2015, p. 103-108.
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Met de invoering van gelote burgerraden hangt het tweede punt samen waar Van
Reybrouck voor pleit, namelijk de omvorming van de electorale democratie in
een deliberatieve democratie. Daarmee bedoelt Van Reybrouck een democratie
‘waarbij collectieve beraadslaging centraal staat en waarin deelnemers aan de
hand van informatie en argumentatie concrete, rationele oplossingen formuleren
voor maatschappelijke uitdagingen’. Burgers spreken in deze opzet met elkaar
en met experts en hebben zodoende een onderbouwde mening over kwesties.
Het oordeel van een deliberatieve burgerraad komt idealiter niet tot stand door
een stemming over voorstellen, maar door dialoog en de kracht van rationele
argumenten. Deze opzet lijkt het meeste weg te hebben van het model van de
participatiedemocratie zoals dat beschreven is in hoofdstuk twee. Burgers zijn
immers direct betrokken van de besluitvorming en dienen op integratieve wijze
tot een besluit te komen. Toch sluit de opzet van Van Reybrouck niet helemaal
op dit model aan. Dat komt doordat niet alle burgers kunnen deelnemen aan
de besluitvorming, maar alleen diegenen die worden ingeloot. Samen moeten
de deelnemers een afspiegeling vormen van de gehele bevolking, waardoor er
in feite toch sprake is van een vorm van vertegenwoordiging, zij het impliciet.
Hierdoor kan ook betoogd worden dat de opzet van Van Reybrouck aansluit op
het model van de consensusdemocratie. Dit gegeven is reden te meer om na te
gaan hoe men met de Sociale Raad precies uitvoering probeerde te geven aan de
ideeén van Van Reybrouck.

5.3 De opzet van de Sociale Raad

De gemeenteraad van Peel en Maas stelde op 14 april 2015 de notitie ‘Uitwer-
king en Uitvoering Sociale Raad Peel en Maas’ vast, waarin de ideeén van Van
Reybrouck duidelijk te herkennen zijn.!® Volgens de notitie moest de Sociale Raad
meer doen dan samenspraak met burgers organiseren of agendering van voor-
stellen mogelijk te maken. Middels de Sociale Raad moesten burgers daadwer-
kelijk bij besluitvorming betrokken worden, een ontwikkeling die onvermij-
delijk werd genoemd.!"! Wat precies met ‘daadwerkelijk bij de besluitvorming
betrekken’ bedoeld werd, blijkt niet expliciet uit de notitie. Er werden in ieder
geval geen bevoegdheden gedelegeerd aan de burgerraad.

De Sociale Raad zou bestaan uit 50 gelote deelnemers die elk voor één bijeen-
komst deel mochten nemen aan de besluitvorming. ledere bijeenkomst kende
daardoor een compleet nieuwe samenstelling, wat ervoor moest zorgen dat de
Sociale Raad een ‘roulerende dwarsdoorsnede van de inwoners van Peel en Maas’
zou zijn. Deelnemers werden geloot onder kiesgerechtigden uit de Gemeentelijke
Basisadministratie, waarbij rekening gehouden werd met vertegenwoordiging
uit alle kernen. Geheel willekeurig vond de loting dus niet plaats. Dit betekent dat

10 Geamendeerd raadsbesluit 2015-028 (Notitie uitwerking en uitvoering Sociale Raad Peel en Maas), vastgesteld
in de raadsvergadering van 14 april 2015.

11 Notitie uitwerking en uitvoering Sociale Raad Peel en Maas, vastgesteld in de raadsvergadering van 14 april
2015, p. 1.
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de Sociale Raad in feite ook een vorm van vertegenwoordiging kende. Deelnemers
werden niet geacht bepaalde belangen te vertegenwoordigen zoals dat het geval
is bij raadsleden, maar hun selectie geschiedde wel deels op basis van hun
achtergrond. Impliciet werden zij geacht deze achtergrond te vertegenwoordigen,
zonder dat zij expliciet met een bepaald mandaat werden afgevaardigd.

Het was de bedoeling om de Sociale Raad twee keer per jaar op vaste data een
bijeenkomst te laten organiseren; één in oktober en één in april of mei. Deze
data waren uitgekozen met het oog op de agenda van de gemeenteraad. De bij-
eenkomst in oktober zou voorafgaan aan het vaststellen van de begroting door de
raad en de bijeenkomst in april of mei aan het vaststellen van de voorjaarsnota.
Met de keuze voor deze data hoopte men de oordelen van de Sociale Raad
makkelijker in het gemeentelijke beleid te incorporeren. De vraagstukken waar-
over de Sociale Raad een oordeel mocht vellen, werden aangereikt door de
gemeenteraad. In de notitie was daarover opgenomen dat ze betrekking moes-
ten hebben op het sociale domein en dat ze in ieder geval konden zien op
‘kwaliteit van dienstverlening, toegankelijkheid van voorzieningen, vraagstukken
van maatwerk en/of collectiviteit [en] gelijkheid versus ongelijkheid’.!? Het oor-
deel zelf moest door de Sociale Raad geformuleerd worden in de vorm van uit-
voerbare aanbevelingen aan de raad en moest de grootste gemene deler reflec-
teren van de mening van de deelnemers. Het werd aan de deelnemers van de
burgerraad overgelaten om te bepalen hoe die grootste gemene deler zou worden
vastgesteld. Tegelijkertijd maakte de notitie op verschillende plaatsen melding van
een stemming die aan het einde van de bijeenkomst moet plaatsvinden over de
ingediende voorstellen. '

Om te zorgen dat deelnemers daadwerkelijk zouden delibereren met elkaar en
een onderbouwde mening over het voorgelegde vraagstuk konden geven, was
voldoende kennis en een goede informatievoorziening van groot belang. Elke
bijeenkomst werd daarom voorafgegaan door twee informatiebijeenkomsten.
Tijdens de eerste, ook voor niet-ingelote burgers toegankelijke, bijeenkomst
werd uitleg gegeven over loting en de werkwijze van de Sociale Raad. Tijdens de
tweede, besloten, bijeenkomst kregen ingelote burgers inhoudelijke toelichting
op het voorliggende vraagstuk. In de notitie werd daarnaast bepaald dat de
deelnemers van de Sociale Raad de beschikking zouden krijgen over alle overige
benodigde informatie om tot een onderbouwd oordeel te kunnen komen. Het is
onduidelijk of dit ook betekende dat deelnemers bijvoorbeeld toegang konden
krijgen tot niet-openbare informatie die bij de overheid berust.!*

12 Notitie uitwerking en uitvoering Sociale Raad Peel en Maas, vastgesteld in de raadsvergadering van 14 april
2015, p. 4.

13 Zie voor de gegevens in deze alinea: notitie uitwerking en uitvoering Sociale Raad Peel en Maas, vastgesteld
in de raadsvergadering van 14 april 2015.

14 Zie voor de gegevens in deze alinea: notitie uitwerking en uitvoering Sociale Raad Peel en Maas, vastgesteld
in de raadsvergadering van 14 april 2015.
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De bijeenkomsten zelf kenden de volgende opzet. De duur werd zoals gezegd
vastgesteld op een ochtend en een middag. De dag werd afgetrapt met een inlei-
ding door één of meerdere experts. Vervolgens moesten de deelnemers in kleine
groepen werken aan voorstellen onder leiding van gespreksleiders. Het was daarbij
de bedoeling dat er sprake zou zijn van een dialoog waarin argumenten worden
uitgewisseld en waarin er respectvol naar elkaar geluisterd zou worden. Daarna
werd in de middag tijdens een plenaire sessie het oordeel geformuleerd over alle
ingediende voorstellen. De dag werd ten slotte afgesloten met een terugblik en
reflectiemoment. Burgers die niet waren ingeloot zouden de gang van zaken
online via een streamingdienst kunnen volgen. Het ging daarbij echter vooral om
sfeerimpressies van de bijeenkomst aangezien er geen gerichte opnamen van de
gesprekken aan de tafels van de verschillende groepjes werden gemaakt. Na afloop
van de bijeenkomst werd het oordeel van de Sociale Raad samen met een verslag
van de bijeenkomst aangeboden aan de gemeenteraad, die het binnen vijf weken
na ontvangst in de raadsvergadering moest behandelen. De reactie van de raad op
het oordeel moest volgens de notitie gemotiveerd zijn. Ten aanzien van de vraag
of de Sociale Raad zijn oordeel moet onderbouwen, is de notitie tegenstrijdig.'®

Noemenswaardig is ten slotte dat in de notitie een aantal keren impliciet en expli-
ciet de verhouding tussen de gemeenteraad en de Sociale Raad aan bod komt. De
gemeenteraad heeft per raadsbesluit het experiment in het leven geroepen, maar
in de notitie wordt benadrukt dat de Sociale Raad een onafhankelijk instrument is
dat volledig los staat van de raad, het college, en de daaraan verbonden functio-
narissen en ambtelijke organisatie. Op dit punt is de notitie wederom tegenstrijdig
aangezien ook aangegeven wordt dat het ambtelijk apparaat de Sociale Raad van
de benodigde informatie voorziet. De volledige onathankelijkheid lijkt daarmee
meer een wens of een intentie te zijn geweest dan werkelijkheid. Met betrekking
tot enige verantwoording werd in ieder geval een dubbele standaard gehanteerd.
In de startnotitie wordt namelijk expliciet vermeld dat wanneer de fracties van de
gemeenteraad met de rapportage aan de slag gaan, deelnemers van de Sociale
Raad niet het gevoel moeten krijgen zich te moeten verantwoorden in de ge-
meenteraad. Vanuit het idee dat de Sociale Raad naast de gemeenteraad komt te
staan is dat te verklaren, maar het betekende tegelijkertijd dat de Sociale Raad geen
verantwoording zou afleggen aan de raad over de gemaakte keuzes. '

De gemeenteraad ging het experiment met de Sociale Raad in beginsel voor drie
jaar aan. In eerste instantie was het de bedoeling dat de raad op 14 april 2015
zonder voorbehouden met het bovenstaande zou instemmen en dat er financiering
voor de eerste twee bijeenkomsten zou worden toegezegd. Tijdens de vergadering
werd echter unaniem een amendement aangenomen waarin was bepaald dat er
binnen drie maanden na de vergadering criteria door de raadswerkgroep moesten
worden geformuleerd om monitoring van het experiment mogelijk te maken.

15 Zie voor de gegevens in deze alinea: notitie uitwerking en uitvoering Sociale Raad Peel en Maas, vastgesteld
in de raadsvergadering van 14 april 2015.

16 Notitie uitwerking en uitvoering Sociale Raad Peel en Maas, vastgesteld in de raadsvergadering van 14 april
2015.
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Daarnaast bepaalde het amendement dat na de eerste twee bijeenkomsten een
evaluatiemoment zou komen. Na evaluatie van deze bijeenkomsten zou de raad
besluiten over de financiering van het vervolgtraject.

5.4 De bijeenkomsten in de praktijk

54.1 De eerste bijeenkomst

Op 10 oktober 2015 vond de eerste bijeenkomst van de Sociale Raad plaats. In
de maand daarvoor waren ingelote burgers op 11 en 12 september persoonlijk
benaderd om de bijeenkomst bij te wonen. Uiteindelijk gingen 31 burgers op
de uitnodiging in. In de onderstaande tabel zijn gegevens opgenomen over de

leeftijd, het geslacht en de woonplaats van deelnemers.

Tabel 1, deelnemers naar woonplaats, leeftijdscategorie en geslacht.!”

Kern Aantal deelnemers Leeftijdscategorie Aantal deelnemers
Baarlo 6 18-29 3

Beringe 3 30-44 4

Egchel 1 45-64 18

Grashoek 2 65+ 6

Helden 5

Kessel 2

Kessel-Eik 2

Koningslust 0 Geslacht Aantal deelnemers
Maasbree 5 Man 12

Meijel 2 Vrouw 19

Panningen 3

Zoals gezegd, had de organisatie ervoor gekozen niet helemaal willekeurig te
loten, maar rekening te houden met vertegenwoordiging uit elke kern. Voor de
eerste bijeenkomst is de organisatie goed geslaagd in deze opzet. Slechts uit één
kern (Koningslust) is niemand komen opdagen. Verder valt op dat er aanzienlijk
meer vrouwen dan mannen deelnamen, en dat de leeftijdscategorieén 45-64 jaar
en 65+ sterk oververtegenwoordigd waren ten opzichte van de categorieén 18-29
jaar en 30-44 jaar.

De centrale vraag waar de deelnemers mee aan de slag mochten, luidde: wat zou
er gedaan kunnen worden aan de toenemende belasting van zorgvrijwilligers?'s
Aan deze vraagstelling vallen twee zaken op. Allereerst is de vraag erg open
geformuleerd. De deelnemers werd niet gevraagd zich te buigen over een concreet
raadsbesluit of een voorgestelde maatregel, maar om zelf met ideeén te komen.
Daarnaast is het probleem vooraf al vastgesteld, namelijk toenemende belasting
van zorgvrijwilligers. De vraag laat daarmee in principe geen ruimte voor een
afwijkende mening.

17 Verslag Sociale Raad, bijeenkomst 10 oktober 2015, p. 2.
18 Verslag Sociale Raad, bijeenkomst 10 oktober 2015, p. 3.
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Aan het einde van de middag volgde een plenair gedeelte waar de verschillende
ideeén van de verschillende tafels werden gepresenteerd en de voorkeur van deel-
nemers werd vastgesteld. De oorspronkelijke opzet ging uit van één stem per
deelnemer, maar op aandringen van de deelnemers zelf werd ervoor gekozen twee
stemmen per deelnemer uit te brengen. Deelnemers konden daarmee onderscheid
aanbrengen tussen een eerste en tweede keus. In de onderstaande tabel zijn de
tien voorstellen en de daarop uitgebrachte stemmen weergegeven.

Tabel 2, voorstellen van de eerste Sociale Raad en de daarop uitgebrachte
stemmen. '

Voorstellen 1¢ stem 2¢ stem
1. Informatiecentrum in de kernen/dicht bij de mensen zelf (van ontmoeting tot 16 4
aanmelding.

2. Gemeenteloket voor vraag & aanbod van vrijwilligers en uitgebreide 9 5

informatievoorziening/vrijwilligersbank.

3. De maatschappelijke stage weer invoeren. 2

4. Betalen voor werk dat tussen de professional en vrijwilliger in valt (grijs gebied). |2

5. Laat een team van professionele mensen uitkeringsgerechtigden op een positieve/ | 1
ondersteunende manier stimuleren om actief te worden.

6. Meer betalen door zorgvrager zodat er geen verdringing (baanverlies) en meer tijd | 1 0
voor het werk is.

7. Uitkeringsgerechtigden meteen vrijwilligerswerk laten doen (dus niet pas 0 5
na 6 maanden, zonder te korten en op basis van vrijwillige keuze van de
uitkeringsgerechtigde).

8. Minder bureaucratie en minder regels. 0 3

9. Repetitief werk automatiseren waardoor vrijwilligers meer ruimte krijgen voor 0 1
persoonlijk contact.

10. Stimuleren dwarsverbanden (word elkaars vrijwilliger). 0 0

De twee voorstellen die verreweg de meeste stemmen kregen, verschillen inhou-
delijk weinig van elkaar. Beide gaan over informatieverstrekking aan zorg-
vragers en zorgverleners. Het verschil zit hem in het feit dat het eerste voorstel
uitgaat van informatieloketten in elke dorpskern en het tweede alleen een
informatieloket bij het gemeentehuis inhoudt.

Op 10 november 2015 werd het verloop van de eerste bijeenkomst en de voor-
stellen die uit de Sociale Raad zijn gekomen, behandeld in de gemeenteraad.
Er werd in het algemeen positief over gesproken, maar erg inhoudelijk werd
de discussie niet. Door de fractie PvdA/GroenLinks werd een motie ingediend
waarin het college, naar aanleiding van de bijeenkomst, om drie zaken werd
verzocht. Ten eerste om in samenspraak met de vitale dorpsgemeenschappen
mogelijkheden te onderzoeken om een informatiecentrum in te richten in de
dorpskernen ten behoeve van vraag en aanbod in de zorg en daarbij aan te sluiten
bij hetgeen reeds aanwezig was. Ten tweede om een (gemeentelijk) informatieloket
in te richten waarin vraag, aanbod en informatie bijeen konden komen. Ten
derde om te onderzoeken in hoeverre de aanbevelingen van de Sociale Raad om

19 Verslag Sociale Raad, bijeenkomst 10 oktober 2015, p. 5.
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uitkeringsgerechtigden positief te stimuleren actief deel te nemen aan (mantel-)
zorg uit te voeren waren en te onderzoeken of de huidige regelgeving de raad
in staat stelde om daar zonder korting snel mee te starten op het moment dat
personen uitkeringsgerechtigd zijn.?® De raad verlangde van het college verslag
van de voortgang van deze verzoeken in het eerste kwartaal van 2016. Dat het
oordeel van de Sociale Raad op brede steun in de gemeenteraad kon rekenen,
blijkt uit het feit dat deze motie unaniem werd aangenomen.?!

542 De tweede bijeenkomst

Op 4 juni 2016 vond de tweede bijeenkomst van de Sociale Raad plaats. Ditmaal
kwamen er 20 ingelote burgers opdagen, waarmee de opkomst een stuk lager lag
dan bij de eerste bijeenkomst. In onderstaande tabel zijn wederom de leeftijd en
woonplaats van deelnemers opgenomen. Het geslacht van de deelnemers is om
onduidelijke redenen dit keer niet opgenomen in het openbare verslag.

Tabel 3, deelnemers naar woonplaats en leeftijdscategorie.?

Kern

Aantal deelnemers

Leeftijdscategorie

Aantal deelnemers

Baarlo
Beringe
Egchel
Grashoek

18-29
30-44
45-64
65+

0
1
11
6

Helden
Kessel
Kessel-Eik
Koningslust
Maasbree
Meijel
Panningen

Wh OO —WO——O

Duidelijk is dat het niet gelukt is vertegenwoordiging uit alle kernen te realise-
ren. Koningslust is wederom niet vertegenwoordigd, maar ook Grashoek en
Kessel-Eik behoren ditmaal tot de afwezigen. De leeftijdsgroepen 45-64 jaar en
65+ zijn net als bij de eerste bijeenkomst sterk oververtegenwoordigd. Van de
leeftijdsgroep 18-29 is zelfs helemaal niemand aanwezig.

De centrale vraag waar deelnemers zich bij deze bijeenkomst over mochten
buigen, luidde: hoe kunnen we werkzaamheden ten behoeve van de gemeen-
schap waarderen? Ook dit is weer een erg open vraag. Het doel van de vraag was
om ideeén op te doen over andere vormen van waardering dan geld. In de raads-
vergadering waarin de tweede bijeenkomst van de Sociale Raad werd besproken,
meldde de projectleider van de Sociale Raad echter dat deelnemers het een

20 Motie aanbevelingen Sociale Raad, aangenomen in de raadsvergadering van 10 november 2015.

21 26 leden stemden voor, één lid was afwezig.

22 Verslag Sociale Raad, bijeenkomst 4 juni 2016, www.socialeraad.nl/sociale-raad-2-voorjaar-2016, geraadpleegd
op 25 juni 2019.
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moeilijke vraag vonden en er slecht mee uit de voeten konden.”® Opvallend in
vergelijking met de vraag van de eerste bijeenkomst is verder dat er bij de tweede
vraag geen probleem werd geponeerd.

Het format van de eerste bijeenkomst, waarbij deelnemers twee stemmen mochten
uitbrengen op voorstellen, werd bij de tweede bijeenkomst weer gebruikt. Uiteinde-
lijk werden zeven voorstellen geformuleerd waarop gestemd kon worden. Deze
zijn in onderstaande tabel weergegeven.

Tabel 4, voorstellen van de tweede Sociale Raad en de daarop uitgebrachte
stemmen.?*

Voorstellen 1¢ stem 2¢ stem

1. www.peelenmaas.nl uitbreiden met een ‘vraag en aanbod’ rubriek. In deze rubriek | 8 3
kunnen inwoners gratis diensten aanbieden en/of vragen. En/Of: een rubriek in Hallo
Peel en Maas plaatsen waarin inwoners van Peel en Maas gratis bovenstaande soort
oproepjes kunnen plaatsen.

2. Geef mensen in de bijstand die een verdrongen baan invullen (als vrijwilliger) een | 5 5
contract (zodat ze gewoon een baan hebben).

3. Start een pilot met een lokale munt: Binnen de zorg de eventuele vergoeding voor | 5 3
vrijwilligers (zoals kilometervergoeding) vervangen door een lokale munt. Deze
munt moet in iedere kern op minimaal 1 plek inwisselbaar zijn, zodat inwoners geen
kosten hoeven te maken om de munt in te kunnen wisselen. Maar: men is vrij om de
munt op iedere deelnemende locatie binnen de gemeente uit te geven. Betrek ook de
inwoners bij de opzet van dit experiment.

4. Stap vooruit naar een nieuw economisch systeem: van concurrentie naar 1 6
codperatie. Vanuit nieuwe gemeenschappen & communicatieve zelfsturing. Sta
duidelijker open voor alle initiatieven van burgers. ‘Dat is lastig want we vragen
de gemeente hier niet om iets te doen, maar juist om iets niet te doen; om het niet
onmogelijk te maken om codperaties te starten.”

5. Invoeren van het basisinkomen. 1 0
6. Mensen in de bijstand die iets ondernemen extra belonen: een positieve prikkel 0 1
creéren.

7. Geef nieuwe initiatieven de ruimte om te experimenteren met nieuwe systemen 0 0

om te verkennen of iets werkt of niet.

Op 13 juli 2016 werd er in de gemeenteraad vergaderd over de voorstellen die
uit de tweede bijeenkomst naar voren kwamen en over het conceptbesluit van de
raad om het college uit te nodigen met een voorstel te komen waarin het eerste
en derde voorstel uit de bovenstaande tabel zijn uitgewerkt. In tegenstelling tot
de vergadering van 10 november 2015, waren er deze keer een aantal kritische
geluiden te horen. Een fractie (AndersNU) besloot na inhoudelijke en financiéle
evaluatie van de eerste bijeenkomst uit de raadswerkgroep te stappen die de vraag-
stukken voorbereidde die aan de Sociale Raad worden voorgelegd. Deze fractie
vond verder dat het niet goed was om het college te vragen voorstellen uit te wer-
ken die slechts door acht respectievelijk vijf burgers uit de hele gemeente wer-
den gesteund. Daarnaast meldde de fractie dat zij van een burger een kritische

23 Geluidsfragment opiniérende raadsvergadering 13 juli 2016, te vinden op www.socialeraad.nl/sociale-
raad-2-voorjaar-2016.

24 Verslag Sociale Raad, bijeenkomst 4 juni 2016, www.socialeraad.nl/sociale-raad-2-voorjaar-2016, geraadpleegd
op 25 juni 2019.
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brief had ontvangen over het functioneren van de Sociale Raad. De fractie-
woordvoerder sloot af door te zeggen dat het initiatief goed geprobeerd is, maar
dat het als jammerlijk mislukt moest worden beschouwd. De fractiewoordvoerder
van de VVD is het hiermee oneens. Hij stelt dat de raad heeft afgesproken drie
bijeenkomsten van de Sociale Raad te organiseren, waarbij nog wel bepaald moet
worden of de derde bijeenkomst uit het budget voor de raad gefinancierd zal
worden. Hij stelt verder dat de twee meest gekozen voorstellen van een Sociale
Raad door de gemeenteraad overgenomen zullen worden, ‘ook al bevallen die
ons misschien niet’.”> De woordvoerder van de CDA fractie steunt het experiment
ook nog, maar spreekt wel grote zorgen uit over het lage aantal deelnemers. De
woordvoerder vraagt zich af of het wel de juiste manier is om, gezien de kosten en
ambtelijke inspanning, de burger bij de lokale politiek te betrekken. Uiteindelijk
kon het raadsvoorstel om het college te verzoeken de voorstellen uit te werken
wel op unanieme steun rekenen in de raad.?

5.4.3 De derde bijeenkomst

Op zaterdag 8 april 2017 vond de derde bijeenkomst van de Sociale Raad plaats.
Dit is aanzienlijk later dan op de planning stond, namelijk het najaar van 2016.
De reden hiervoor is onduidelijk, maar kan te maken hebben met het feit dat
de gemeenteraad na het zomerreces van 2016 nog budget moest toekennen. Ten
opzichte van de eerdere twee bijeenkomsten waren er drie wijzigingen in de
opzet van de bijeenkomst doorgevoerd. Ten eerste kregen deelnemers dit keer
van tevoren de beschikking over een informatiedossier. Hiermee konden ze zich
inlezen in de vraag en beter voorbereid op de dag zelf verschijnen. Ten tweede
was de duur van de bijeenkomst ingekort van een hele dag naar een middagdeel
(van 13:30-18:00). Ten derde werd er op de dag zelf na een uur aan elke tafel
een hoofdaspect van het thema toegewezen dat in dat eerste uur naar voren was
gekomen in de gesprekken tussen deelnemers. Deelnemers waren vrij om zelf
te kiezen in welk aspect zij zich tijdens het tweede gedeelte van de dag wilden
verdiepen.

Wellicht dat de langere aanlooptijd naar de bijeenkomst geholpen heeft, want het
aantal deelnemers van deze bijeenkomst lag aanzienlijk hoger dan bij de eerdere
twee. In totaal kwamen er 39 ingelote burgers opdagen. In onderstaande tabel is
de verdeling naar leeftijd en woonplaats weergegeven.

25  Geluidsfragment opiniérende raadsvergadering 13 juli 2016, te vinden op www.socialeraad.nl/sociale-
raad-2-voorjaar-2016.

26 Geluidsfragment opiniérende raadsvergadering 13 juli 2016, te vinden op www.socialeraad.nl/sociale-
raad-2-voorjaar-2016.
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Tabel 5, deelnemers naar woonplaats en leeftijdscategorie.”’
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Kern

Aantal deelnemers

Leeftijdscategorie

Aantal deelnemers

Baarlo
Beringe
Egchel
Grashoek

18-29
30-44
45-64
65+

1
4
20
14

Helden
Kessel
Kessel-Eik
Koningslust
Maasbree
Meijel
Panningen

NMNAW— — Dk =N

Naast de hoge opkomst, is het voor het eerst gelukt om vertegenwoordiging te
realiseren uit elke dorpskern. Wel zijn net als op de voorgaande bijeenkomsten de
leeftijdsgroepen 45-64 jaar en 65+ oververtegenwoordigd.

De vraag die centraal stond bij de bijeenkomst luidde: hoe creéren we meer flexi-
biliteit in het woonaanbod in Peel en Maas. Opvallend ten opzichte van de vraag
van de tweede bijeenkomst, is dat deze vraag een stuk concreter is en een probleem
poneert. De vraag is in die zin vergelijkbaar met die van de eerste bijeenkomst.

De aspecten die in het tweede gedeelte van de bijeenkomst het meeste naar
voren kwamen, waren jeugd, regelgeving en het levensloopbestendig maken
van woningen. Aan de hand daarvan formuleerden deelnemers van de deeltafels
concrete voorstellen, waarover later alle deelnemers mochten stemmen. Evenals
bij de eerdere bijeenkomsten kreeg elke deelnemer daarbij twee stemmen.
Uiteindelijk werden maar liefst dertien voorstellen geformuleerd.

Tabel 6, voorstellen van de derde Sociale Raad en de daarop uitgebrachte
stemmen.”®

Voorstellen 1¢ stem 2¢ stem

1. Stimuleer betaalbare, duurzame herbestemming van woningen ten behoeve van 8 4
jongeren bijv. door het splitsen van boerderijen.

3
o

2. Maak regelgeving soepeler, met meer ruimte voor maatwerk en lokale context.

3. Inventariseer de echte woonbehoefte & behoefte aan voorzieningen en 5 1
werkgelegenheid onder jongeren ten behoeve van het goed in kunnen spelen op
behoeften.

4. Vergroot bij woningbezitters het inzicht in hun positie met betrekking tot het 4 7
huidige en toekomstige woningaanbod in Peel en Maas (bewustwording) en maak
duidelijk welke mogelijkheden er tot hun beschikking staan om in te (kunnen) spelen
op de diverse ontwikkelingen op de woningmarkt.

5. Stimuleer de participatie van jongeren om zelf in hun woonbehoefte te voorzien 4 4
(zelfbouw) (bijv. door nieuwe samenwerkingsvormen met architecten waardoor er
nieuwe soorten woningen worden gerealiseerd in plaats van standaardwoningen).

27  Verslag Sociale Raad, bijeenkomst 8 april 2017, www.socialeraad.nl/sociale-raad-3-voorjaar-2017, geraadpleegd
op 25 juni 2019.

28 Verslag Sociale Raad, bijeenkomst 8 april 2017, www.socialeraad.nl/sociale-raad-3-voorjaar-2017 geraadpleegd
op 25 juni 2019.
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Voorstellen 1¢ stem 2¢ stem
6. Versterk de authenticiteit van kernen door behoud van bestaande gebouwen die 4 1
kenmerkend zijn voor het dorpsgezicht.

7. Maak het aanpassen van woningen aan nieuwe normen mogelijk zonder dat daar 3 0
direct huurverhoging aan vast zit.

8. Voorkom verkoop van huurwoningen door woningbouwcorporaties. 2

9. Maak levensloopbestendige gemengde woonvormen mogelijk. 1 8

10. Voorkom nieuwbouw in topsegment (niet qua prijs maar qua soort woningen) en | 0 2

als in dit segment wordt bijgebouwd laat dit dan in ieder geval levensloopbestendig
en duurzaam gebeuren en let op de kavelgrootte.

11. Inspireer mensen om via de nieuwe economie en technologie (bijvoorbeeld 0 1
thuisbezorgen) om zelfstandig te blijven wonen.

12. Maak collectieve (levensloopbestendige) inkoop (bijvoorbeeld samen klussen 0 1
inkopen) mogelijk en stimuleer mensen dit samen te gaan doen.

13. Maak het meergeneratie-samenwonen beter mogelijk (in de huidige situatie 0 1
zitten er teveel negatieve consequenties aan vast).

Over de derde bijeenkomst is op twee afzonderlijke dagen door de gemeenteraad
vergaderd, namelijk op 9 en 23 mei 2017. Tijdens de vergadering van 9 mei werd
het verloop van de bijeenkomst toegelicht door de projectleider en een van de
deelnemers. Om de raad de tijd te geven de voorstellen inhoudelijk te beoor-
delen, werd verdere behandeling uitgesteld tot 23 mei. Ter besluitvorming lag
voor het voorstel om het college uit te nodigen de eerste vijf van de hierboven
weergegeven punten te verwerken in de aan de raad aan te bieden notitie ‘Uit-
gangspunten woonvisie Peel en Maas.” Tijdens de raadsvergadering werd daar
een amendement op aangebracht dat ook punt negen in deze notitie moest worden
verwerkt. Uiteindelijk werd het geamendeerde voorstel unaniem aangenomen.?

Kritiek werd in feite alleen verwoord door de fractie AndersNU. De woordvoer-
der herhaalde dat zijn fractie het experiment nog steeds te duur vond en dat hij
vond dat deelnemers er aan de haren bijgesleept werden om het experiment
te doen slagen. Daarnaast vond hij dat het werk van de Sociale Raad in feite
dubbelop was. De zaken die naar voren kwamen en de punten waar de Sociale
Raad op uit was gekomen, waren namelijk allemaal in de raad al eens besproken.
Aan dit laatste punt werd door twee andere fracties (CDA en PvdA/GroenLinks)
ook gememoreerd, zij het dat zij het niet als kritiek verwoordden. Door het CDA
werd het ervaren als een teken dat de raad op dezelfde lijn zat als de bevolking. De
PvdA/GroenLinks zag het als een voordeel omdat het extra aandacht betekende
voor onderwerpen waaraan de raad al aandacht had besteed. Het CDA uitte
ditmaal verder geen kritieck op de opkomst, omdat deze natuurlijk veel hoger
lag dan bij de tweede bijeenkomst. Een opmerking van de VVD-fractie gaf, ten
slotte, nog op interessante wijze inzicht in het nut van de Sociale Raad voor deze
fractie. Voor de VVD bleek de Sociale Raad ‘een goed gremium voor ons als raad
om te polsen hoe een bepaald onderwerp in de samenleving wordt ontvangen’.

29  Geluidsfragment opiniérende en besluitvormende raadsvergadering 23 mei 2017, te vinden op www.
socialeraad.nl/sociale-raad-3-voorjaar-2017.
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Deze fractie leek dus vooral meerwaarde in het experiment te zien als extra
voelsprieten voor de raad. Eenzelfde mening leek de CDA-fractie toegedaan,
gezien de opmerking dat de Sociale Raad in feite dubbel werk verrichtte.

5.4.4 De evaluatie en stopzetting van het experiment

Oorspronkelijk was het de bedoeling om na twee bijeenkomsten een evaluatie
van het experiment te houden. Om onbekende redenen heeft deze evaluatie echter
pas in juli 2017 plaatsgevonden, ruim na de derde bijeenkomst.** De bevindingen
zijn uiteindelijk pas op 20 december 2017 aan de gemeenteraad gepresenteerd.

De evaluatiec beoogde op twee vragen in het bijzonder antwoord te geven,
namelijk (1) in hoeverre het initiatief om door middel van de Sociale Raad de
betrokkenheid van de burger bij de besluitvorming van de gemeente te vergroten
door inwoners en raadsleden werd gesteund en (2) in hoeverre de Sociale Raad
een verrijking was voor het democratisch besluitvormingsproces in de gemeente
Peel en Maas.’! Wat betreft de inwoners van de gemeente, waarvan er 390
deelgenomen hebben aan de evaluatie, bleek dat een overgrote meerderheid
positief tegenover het initiatief stond.’> Waar men wel verandering in wilde
zien, was het aanreiken van de centrale vraag door de gemeenteraad. Dat moest
volgens de ge€nquéteerde inwoners meer in samenspraak met de deelnemers van
de burgerraad gebeuren.** Ook raadsleden waren in overwegende mate positief
over de Sociale Raad. In totaal hebben 23 van de 27 raadsleden de enquéte voor de
evaluatie ingevuld. Zestien daarvan zagen de Sociale Raad als een goed initiatief
om de burger bij besluitvorming van de gemeente te betrekken. De redenen die
zij daarvoor gaven, waren onder andere dat het initiatief het draagvlak voor
beleid vergrootte, het raadsleden in direct contact bracht met gewone burgers,
het expertise in de samenleving aanboorde en het door met loting te werken
de gebruikelijke belangenbehartigers op afstand zette. Overigens moet hierbij
vermeld worden dat er geen bewijs werd aangedragen voor deze stellingen.*
Hooguit kan gezegd worden dat het in ieder geval door raadsleden zo ervaren
werd. De zeven raadsleden die de Sociale Raad geen goed initiatief vonden,
stelden onder andere dat het te weinig representatief was en dat de opkomst
te wensen overliet.*> Verder noemden achttien raadsleden de Sociale Raad een
verrijking van het democratisch besluitvormingsproces. Als argumenten daarvoor
werd genoemd dat er door loting niet-politicke burgers bij het proces betrokken
werden en dat het rouleren van de groep voorkwam dat steeds dezelfde personen
aan het woord zijn in de gemeente. Ook voor deze stellingen wordt geen bewijs
aangedragen. Van de vijf raadsleden die het geen verrijking van de gemeentelijke

30 Evaluatie Sociale Raad, p. 8.

31 Evaluatie Sociale Raad, p. 3.

32 Evaluatie Sociale Raad, p. 16.

33  Evaluatie Sociale Raad, p. 21.

34 De evaluatic heeft wel van de respondenten informatie opgevraagd over hun betrokkenheid bij de
besluitvorming van de gemeente, maar de resultaten daaruit zijn natuurlijk niet ¢én op één over te dragen op
de politieke betrokkenheid van deelnemers van de Sociale Raad. Daarover zijn geen gegevens verzameld.

35 Evaluatie Sociale Raad, p. 18.
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democratie vonden, droeg slechts één een argument aan, namelijk de gebrekkige
representativiteit van de groep deelnemers.*® Ten slotte werd aan raadsleden in
de enquéte gevraagd of de gemeente moest doorgaan met de Sociale Raad. Vijf-
tien gaven aan van wel, één wilde het onder voorwaarden voortzetten en zeven
meenden dat het experiment beter gestopt kon worden. Van degenen die voor
waren, mag worden aangenomen dat zij wilden doorgaan met het experiment
omdat zij het een verrijking vonden voor de gemeentelijke democratie. De evalu-
atie vermeldt dat de tegenstanders van voortzetting vooral moeite hadden met de
kosten en de tijd en energie die met het experiment gepaard gingen. Deze zou-
den niet opwegen tegen de voordelen die er mee behaald werden.*’

Uit de evaluatie komt naar voren dat zowel inwoners als raadsleden een over-
wegend positief beeld hadden van het experiment. Vijftien van de 27 raadsleden
gaven aan voorstander te zijn van voortzetting van de Sociale Raad. Het wekt
daarom enige verbazing dat in de raadsvergadering van 20 februari 2018 beslo-
ten werd het experiment te beéindigen. Het voorstel om de Sociale Raad in
gewijzigde vorm te continueren, werd met dertien tegen twaalf stemmen wegge-
stemd.*® Dit betekent dat enkele raadsleden die in de evaluatie aangaven voor-
stander van voortzetting te zijn, in de tussentijd van gedachten waren veranderd.
Het CDA en Lijst Ton Hanssen gaven aan dat de kosten van het experiment niet
opwogen tegen de baten en dat er beter naar (goedkopere) alternatieven kon
worden gezocht om de burger bij het bestuur te betrekken. De fractie AndersNU
vond de kosten ook te hoog en had al eerder felle kritiek geuit op vooral de
opkomst en representativiteit van de bijeenkomsten.*

5.5 Conclusie

Met het instellen van de Sociale Raad wilde de gemeenteraad van de gemeente
Peel en Maas experimenteren met een tweede volksvertegenwoordiging naast
de gemeenteraad. Deze moest een ander democratisch karakter hebben, gebaseerd
op de ideeén van David van Reybrouck. Toch kan na een analyse van de opzet
niet geconcludeerd worden dat het democratiemodel dat op de Sociale Raad
van toepassing is, wezenlijk verschilt van dat van de gemeenteraad. Beide zijn
vormen van de consensusdemocratie. Ook de Sociale Raad probeerde namelijk
op integratieve wijze tot besluiten te komen en hoewel de deelnemers geen
expliciete vertegenwoordigers waren, werden zij wel geacht representatief te
zijn voor iedereen die viel onder de criteria op basis waarvan zij geselecteerd
waren. Daardoor is er ook sprake van een vorm van vertegenwoordiging en dus

36 Evaluatie Sociale Raad, p. 18.

37 Evaluatie Sociale Raad, p. 20.

38 Geluidsfragment opiniérende en besluitvormende raadsvergadering 20 februari 2018, te vinden op:
www.peelenmaas.eu/home/opinierende-raadsvergadering_45131/item/vergadering-opinierende-
raadsvergadering_934.html.

39 Geluidsfragment opiniérende en besluitvormende raadsvergadering 20 februari 2018, te vinden op:
www.peelenmaas.eu/home/opinierende-raadsvergadering_45131/item/vergadering-opinierende-
raadsvergadering_934.html.
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indirecte besluitvorming. Wel legde de opzet van de Sociale Raad nog de nadruk
op deliberatie als essentieel onderdeel van het besluitvormingsproces, waardoor
een element van het participatieve democratiemodel onderdeel van het initiatief
uitmaakte.

Het verloop van de drie georganiseerde bijeenkomsten van de Sociale Raad laat
zien dat de praktijk ten aanzien van bepaalde aspecten van het idee achter de
Sociale Raad weerbarstiger was dan de theorie. Op verschillende punten werd
namelijk afgeweken van de opzet zoals die in de startnotitie was beschreven. Er is
bijvoorbeeld maar één bijeenkomst geweest in 2017, geen van de bijeenkomsten
werd voor niet-ingelote burgers uitgezonden via een streamingdienst en men
kan vraagtekens plaatsen bij de uitvoerbaarheid van de aanbevelingen van de
Sociale Raad. Dat de notitie niet naar de letter is gevolgd, hoeft niet te verbazen.
Dat hoorde immers bij het karakter van de Sociale Raad als experiment, iets dat
de notitie zelf ook al onderkende.* Belangrijk is dat de kernelementen van het
experiment, namelijk het werken met loting en het organiseren van deliberatie,
wel gerealiseerd werden.

Daarnaast is men er op het eerste gezicht ook in geslaagd de burgerraad daad-
werkelijk invloed te geven op het gemeentelijk beleid. De gemeenteraad heeft na
de eerste twee bijeenkomsten het college opdracht gegeven de twee voorstellen
uit te werken die de meeste steun van de deelnemers kregen. In het geval van
de derde bijeenkomst kreeg het college zelfs de opdracht zes voorstellen uit te
werken in een aan de raad aan te bieden notitie. Uiteraard had de raad met het
vragen om uitwerking van de voorstellen nog geen besluit genomen en wellicht
dat sommige voorstellen al leefden in de raad voordat de Sociale Raad er een
oordeel over gaf, maar het laat niettemin zien dat de resultaten van de burgerraad
serieus werden genomen. Raadsleden gaven dat in de evaluatie zelf ook aan.
Negen raadsleden vulden in dat het oordeel van de Sociale Raad hun afweging
in de besluitvorming sterk heeft beinvloed. Nog eens acht gaven aan dat zij het
oordeel enigszins hebben laten meewegen.*!

Wat opvalt aan de raadsvergaderingen waarin over de oordelen van de Sociale
Raad vergaderd werd, is dat er nauwelijks over de inhoud van de oordelen gedis-
cussieerd werd. Een raadslid vulde dit ook als punt van kritiek in bij de evaluatie.
Een ander raadslid gaf aan dat de gemeenteraad de oordelen ‘zonder er al te veel
aan te sleutelen, één op één [heeft] overgenomen’, wat hij of zij overigens als
iets positiefs zag.*” Wetende dat de Sociale Raad een andere vorm van demo-
cratie nastreefde en dat het initiatief geen dwarsdoorsnede was van de bevol-
king van de gemeente Peel en Maas, roept dit gegeven een aantal vragen op
over hoeveel ruimte de gemeenteraad en individuele raadsleden aan dit soort
initiatieven kunnen en mogen geven. De raad heeft bijvoorbeeld op grond van

40 Notitie uitwerking en uitvoering Sociale Raad Peel en Maas, vastgesteld in de raadsvergadering van 14 april
2015, p. 6.

41 Evaluatie Sociale Raad, p. 19.

42 Evaluatie Sociale Raad, p. 19.
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artikel 7 Gemeentewet de verplichting de gehele bevolking van de gemeente te
vertegenwoordigen, maar wat betekent dit voor de houding die hij en zijn leden
mogen of moeten aannemen ten opzichte van initiatieven als de Sociale Raad?
Hoe verhoudt daarnaast het streven van de Sociale Raad om burgers invloed te
geven op het gemeentelijke beleid vanuit een van de raad onafhankelijke positie
zich tot het hoofdschap van de gemeenteraad uit artikel 125 lid 1 Grondwet en
het lastverbod voor raadsleden uit artikel 129 lid 6 Grondwet? Deze vragen, die
bovenal betrekking hebben op het beginsel van de gemeentelijke democratie dat
het de direct gekozen raad is die het politieke primaat heeft als het meest pluri-
forme orgaan op gemeentelijk niveau, staan in het volgende hoofdstuk centraal.



6 Vertegenwoordiging, last en het hoofdschap
van de gemeenteraad

6.1 Inleiding

In het vorige hoofdstuk bleek dat de Sociale Raad bedoeld was als een tweede
democratisch gelegitimeerde volksvertegenwoordiging naast de gemeenteraad.
Tegelijkertijd werden er geen bevoegdheden aan de Sociale Raad overgedragen
en bleef deze dus van de raad athankelijk voor implementatie van zijn oordelen.
De ruimte die de raad op zijn beurt weer kon geven aan het experiment, wordt
bepaald door het wettelijk kader. De raad is het enige bij wet vastgelegde demo-
cratisch gelegitimeerde orgaan op gemeentelijk niveau, wat uiteraard bepaalde
rechten maar ook verplichtingen met zich meebrengt. In dit hoofdstuk staat de be-
tekenis van deze positie van de raad centraal. In paragraaf 6.2 wordt allereerst be-
sproken wat verstaan moet worden onder het vertegenwoordigingsaspect van de
raad. In de evaluatie van de Sociale Raad komt dit onderwerp slechts zijdelings
ter sprake, maar hetgeen erover gezegd wordt, biedt aanleiding voor het stellen
van een interessante vraag. Enkele raadsleden vonden zoals gezegd het aantal
deelnemers onvoldoende representatief voor de inwoners van Peel en Maas. In
een soort terzijde werd daarover in de evaluatie opgemerkt dat dit ‘een op het oog
wat merkwaardig argument [is], want volgens dezelfde redenering zou hetzelfde
gezegd kunnen worden voor het aantal leden van de gemeenteraad’.! De vraag is
dan of vertegenwoordiging door de raad door dezelfde bril moet worden bekeken
als vertegenwoordiging door de Sociale Raad. Om te achterhalen wat het bete-
kent dat de raad de gehele bevolking van de gemeente vertegenwoordigt (artikel
7 Gemeentewet), wordt in paragraaf 6.2 aandacht besteed aan het lastverbod voor
gemeenteraadsleden, de ontwikkeling van het kiesrecht en het fenomeen zelfbin-
ding. Zoals zal blijken, is de betekenis van vertegenwoordiging in de loop der
jaren aan verandering onderhevig geweest. In paragraaf 6.3 wordt vervolgens be-
sproken wat het betekent voor de raad om aan het hoofd van de gemeente te staan.
De grondwetgever van 1983 kende de raad deze positie toe omdat hij het enige
democratisch gelegitimeerde orgaan op gemeentelijk niveau is. Ook de betekenis
van het hoofdschap is in de loop der jaren aan verandering onderhevig geweest.
In de paragraaf wordt dat onder andere toegelicht aan de hand van het vervaagde
onderscheid tussen autonomie en medebewind en de discussies over het hoofd-
schap rondom de dualisering van het gemeentebestuur in 2002. Paragraaf 6.4
sluit af met een conclusie.

1 Evaluatie Sociale Raad, p. 20.



146 6. Vertegenwoordiging, last en het hoofdschap van de gemeenteraad

6.2 De raad als vertegenwoordiging

Dat de raad de gehele bevolking van de gemeente vertegenwoordigt, is pas in
1992 in artikel 7 Gemeentewet vastgelegd. De Grondwet bepaalt zelfs helemaal
niets over deze functie van de raad en heeft dat ook nooit gedaan. Desondanks
kan de raad sinds zijn introductie in de Grondwet van 1848 uiteraard niet an-
ders gezien worden dan als hét vertegenwoordigende orgaan op gemeentelijk
niveau. Dat blijkt ook uit het feit dat het lastverbod voor raadsleden, dat pas
in 1983 een grondwettelijke basis kreeg in artikel 129 lid 6 Grondwet, al sinds
de Gemeentewet van 1851 (artikel 45) onafgebroken deel uitmaakt van het
Nederlandse gemeenterecht. Op grond van het lastverbod is elk bindend man-
daat voor raadsleden nietig en is verzekerd dat een lid nooit tot zetelafstand ge-
dwongen kan worden, maar dit zegt nog niets over de ratio achter het verbod.?
Deze ratio heeft, net als de betekenis van vertegenwoordiging door de raad, in de
loop der jaren veranderingen ondergaan. Voor zowel vertegenwoordiging als het
lastverbod kan dat het beste worden beschreven aan de hand van de historische
ontwikkeling van de equivalenten voor Kamerleden uit respectievelijk artikel 50
en artikel 67 lid 3 Grondwet.

De keuze om de betekenis van de gemeentelijke bepalingen toe te lichten aan
de hand van de nationale bepalingen is deels uit noodzaak geboren. Verreweg
de meeste commentaren over vertegenwoordiging en het lastverbod richten zich
namelijk op de nationale bepalingen. Over de gemeenterechtelijke varianten is
weinig geschreven, wat in het geval van de vertegenwoordigingsbepaling uiter-
aard deels te verklaren valt door de recente introductie ervan. Wil men er dan
toch iets over kunnen zeggen, dan ligt een vergelijking met de nationale bepa-
lingen voor de hand. Daarbij is het wel zaak drie verschillen in het oog te hou-
den. Ten eerste is het lastverbod voor Kamerleden al in de Grondwet van 1814
geintroduceerd en is dus van eerdere datum. Ten tweede kent het lastverbod voor
Kamerleden van oorsprong een specifieke lading, namelijk bescherming van
volksvertegenwoordigers tegen onevenredige beinvloeding door provincies, die
niet van toepassing is op het lastverbod op gemeentelijk niveau. Ten derde wordt
het lastverbod voor Kamerleden van oudsher gekoppeld aan artikel 50 Grondwet
dat de Staten-Generaal het gehele Nederlandse volk vertegenwoordigen. Zoals
gezegd bevat de Gemeentewet pas sinds 1992 het gemeenterechtelijke equivalent
daarvan. Ondanks deze verschillen is een beschrijving van de gemeenterechte-
lijke bepalingen aan de hand van de nationale equivalenten ook om inhoudelijke
redenen zinnig. Ten eerste stelt de grondwetgever van 1983 zelf al bij de intro-
ductie van het lastverbod voor raadsleden in de Grondwet dat er geen principieel
verschil bestaat op dit punt tussen Kamerleden, Statenleden en gemeenteraads-
leden.? Ten tweede verwijst de gemeentewetgever van 1992 bij de introductie
van de vertegenwoordigingsbepaling naar artikel 50 Grondwet als toelichting bij

2 Kamerstukken I11976/77, 14224, nr. 3, p. 6; Kamerstukken II 1976/77, 13990, nr. 6, p. 23-24; HR 18 november
1988, 4B 1989/185, m.nt. F.H. van der Burg (Arubaanse verkiezingsafspraak).
3 Kamerstukken 11 1975/76, 13990, nr. 3, p. 18.
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de bepaling.* Ten derde, en belangrijker, maken het gemeentelijke en nationale
niveau min of meer gelijktijdig dezelfde ontwikkelingen door met betrekking tot
de opkomst van politieke partijen en het kiesrecht. Zoals hierna betoogd zal wor-
den, zijn dit de ontwikkelingen die het meeste hebben betekend voor de manier
waarop vertegenwoordiging en het lastverbod op beide niveaus geinterpreteerd
moeten worden.

6.2.1 De negentiende eeuw: klassiek liberalisme

Zowel de vertegenwoordigingsbepaling voor de Staten-Generaal als het last-
verbod voor Kamerleden zijn al in de eerste Grondwet van het Koninkrijk der
Nederlanden uit 1814 terug te vinden. Gezien de context van die periode is dat
ook zeker geen toeval. In Nederland was namelijk na de Franse bezetting net
de eenheidsstaat uitgeroepen. Het lastverbod in het bijzonder moest voorkomen
dat de provincies in deze eenheidsstaat opnieuw een dominante positie in het
landsbestuur zouden gaan innemen, zoals zij gedaan hadden in de tijd van de
Republiek der Zeven Verenigde Nederlanden. Dat zou de eenheid bedreigen en
leiden tot stroperige besluitvorming.’ De tekst van het lastverbod werd samen
met de eed voor Kamerleden opgenomen in artikel 62 Grondwet 1814 en luidde:
‘Alle leden der Staten Generaal stemmen voor zich zelven en zonder last van of
ruggespraak met de vergadering, door welke zij benoemd zijn. Bij het aanvaar-
den hunner functién doen zij, ieder op de wijze zijner godsdienstige gezindheid,
den navolgenden eed: "Ik zweer, (belove) dat ik eerst en boven al de grondwet der
Vereenigde Nederlanden zal onderhouden en handhaven; dat ik wijders de onaf-
hankelijkheid van den Staat, de vrijheid en de welvaart van deszelfs Ingezetenen,
met alle mijne krachten, bevorderen zal, zonder aanzien van provinciale of van
eenige andere dan algemeene belangen. Zoo waarlijk helpe mij God Almagtig”
[cursief JW].”® Uit deze bepaling blijkt dat het lastverbod niet alleen te veel in-
vloed van provinciale en andere belangen moest tegengaan, maar dat het ook
moest garanderen dat volksvertegenwoordigers het algemeen belang behartig-
den.” Het lastverbod werd daarbij gekoppeld aan de vertegenwoordigingsbepa-
ling uit het toenmalige artikel 52 Grondwet 1814: ‘De Staten-Generaal vertegen-
woordigen het geheele Nederlandsche volk.” De taak om het algemeen belang te
behartigen die hieruit volgde, konden volksvertegenwoordigers alleen adequaat
verrichtten als zij niet athankelijk waren van anderen.® Bij athankelijkheid zou-
den zij namelijk optreden namens deelbelangen of subgroepen en dat was nu juist
niet de bedoeling.

Kamerstukken II 1985/86, 19403, nr. 3, p. 74.

Ten tijde van de Republick mochten afgevaardigden van de provincies niet buiten hun mandaat opereren en

moesten zij terug voor overleg met hun achterban als ze daarbuiten dreigden te treden (ruggespraak).

6 Met “de vergadering, door welke zij benoemd zijn’ werden de Provinciale Staten bedoeld. Voordat in 1848 de
Tweede Kamer rechtstreeks werd gekozen, werden de leden namelijk door deze organen benoemd.

7 Kleijkers 1993, p. 16.

Kleijkers 1993, p. 22; Heringa e.a. 2018, p. 183.
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De vertegenwoordigingsbepaling en het lastverbod gaven in eerste instantie uit-
drukking aan de vestiging van de eenheidsstaat en legden de plicht op om alge-
mene in plaats van provinciale belangen te behartigen.’ Beide bepalingen bleven
gehandhaafd in de Grondwet van 1848, respectievelijk in artikel 74 en artikel 82,
maar doordat inmiddels de historische context was gewijzigd, had ook de beteke-
nis van de artikelen een verandering ondergaan. De belangrijkste wijziging die de
Grondwet van 1848 aanbracht was dat de leden van de Tweede Kamer voortaan
rechtstreeks gekozen werden door het kiesgerechtigde deel van de bevolking.
Volgens Kleijkers betekende dit dat de vertegenwoordigingsbepaling de grond-
slag van de Staten-Generaal ging aangeven, die volgens hem lag in het vormen
van een afspiegeling van de (kiesgerechtigde) bevolking.!” Deze conclusie kan ik
niet onderschrijven. Voor Thorbecke, de belangrijkste architect van de Grondwet
van 1848, moest de Staten-Generaal geen afspiegeling van de bevolking vormen
maar juist een verzameling van de meest competente individuen die samen en
afzonderlijk het algemeen belang behartigden.!" Uberhaupt het feit dat er sprake
was van censuskiesrecht doet twijfelen aan de juistheid van de conclusie van
Kleijkers.!? Daarnaast werd er geen kiesstelsel van evenredige vertegenwoordi-
ging geintroduceerd, maar een districtenstelsel. Hoogstens kan dan gesproken
worden van een geografische afspiegeling. Waar artikel 74 Grondwet 1848 wel
uitdrukking aan gaf, was het idee dat de Tweede Kamer moest bestaan uit de
meest competente individuen die geacht werden het algemeen belang te beharti-
gen in plaats van deelbelangen.'® Het lastverbod kreeg met de veranderde samen-
stellingswijze van de Tweede Kamer in 1848 ook een nieuwe lading. Aangezien
Tweede Kamerleden nu rechtstreeks werden verkozen, diende het vooral als
waarborg tegen te veel bemoeienis van kiezers. Nog steeds werd onafhankelijk-
heid van volksvertegenwoordigers gezien als voorwaarde om hen het algemeen
belang te kunnen laten behartigen. Thorbecke meende echter dat onathankelijk-
heid om een aanvullende reden van belang was. Voor hem moest het parlement
een plaats van deliberatie zijn waar redelijk denkende personen argumenten uit-
wisselden en waarbij uiteindelijk het sterkste argument boven zou komen drijven.
Alleen onafhankelijke vertegenwoordigers zouden tot dit type deliberatie in staat
zijn. Het lastverbod diende volgens Thorbecke dus niet alleen te garanderen dat
kiezers geen onevenredige invloed konden uitoefenen, maar ook om deliberatie
mogelijk te maken en daarmee betere besluitvorming. '

6.2.2 De twintigste eeuw: politieke partijen
De laatste decennia van de negentiende en de eerste van de twintigste eeuw zagen

de opkomst van de inmiddels nauwelijks meer weg te denken politieke partij-
en. Hoewel de vertegenwoordigingsbepaling en het lastverbod in deze periode

9 Vgl Buys 1883, p. 382-385; Kummeling en Bovend’Eert 2010, p. 6-7.

10 Kleijkers 1993, p. 266.

11 Thorbecke 1841, p. 206 en 235.

12 Het kiesrecht werd gekoppeld aan een census om te verzekeren dat alleen personen die geacht werden
goede keuzes te kunnen maken de Tweede Kamer zouden samenstellen, niet om van kiesgerechtigden een
afspiegeling te vormen.

13 Boogaard 2018, p. 242.

14 Vgl. Elzinga 1982, p. 93-94; Van den Berg en Boogaard 2018, p. 45.
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tekstueel niet gewijzigd werden, had de vestiging van politieke partijen wel de-
gelijk een groot effect op de betekenis van de bepalingen. Van bijzonder belang
in deze context is de introductie van het algemeen (mannelijk) kiesrecht en het
stelsel van evenredige vertegenwoordiging met de grondwetswijziging van 1917.
Volgens de toenmalige regering onder leiding van premier Cort van der Linden
was het tweede onlosmakelijk verbonden met het eerste. De regering stelde dat
‘wat van den kiezer tegenwoordig wordt verlangd, is niet bekwaamheid tot oor-
deelen over tal van vragen van staatsbeleid, maar alleen een zoodanige belang-
stelling in de publieke zaak, dat hij zich rekenschap geeft met de beginselen van
welke politieke partij hij zich het best kan vereenigen’.!® Dat bekwaamheid niet
langer vereist was voor het uitbrengen van een stem betekende dat elk argument
wegviel dat tot dan toe werd gebruikt om personen van het kiesrecht uit te slui-
ten.'® Daarmee kon de introductie van het algemeen kiesrecht niet langer wor-
den tegengehouden. Het uitgangspunt daarvan was dat iedereen in staat moest
worden gesteld om via zijn stem invloed uit te oefenen op de samenstelling van
het parlement. Noodzakelijkerwijs ging dit gepaard met een stelsel van evenredi-
ge vertegenwoordiging. In een meerderheidsstelsel met districten zoals dat voor
1917 bestond, gingen namelijk teveel stemmen verloren om recht te kunnen doen
aan het uitgangspunt.'” Introductie van evenredige vertegenwoordiging kwam
dan ook volgens premier Van der Linden voort uit de wens om ‘meer waarheid
te brengen in het stelsel van vertegenwoordiging’.'® Volgens de Staatscommissie
voor evenredig kiesrecht, waarvan Oppenheim voorzitter was, was het doel van
evenredige vertegenwoordiging om: ‘voor alle politieke partijen, juister gezegd,
voor alle groepen waarin de kiezers zich indeelen, één zelfde verhouding in het
leven te roepen tusschen het aantal stemmen dat de partij of groep heeft uitge-
bracht en het aantal zetels dat zij zal innemen in het vertegenwoordigend lichaam,
zoodat aan alle partijen of groepen op hetzelfde gemiddeld aantal stemmen een
zetel wordt toegekend’.”

Uit bovenstaande citaten blijkt dat de opvattingen over vertegenwoordiging sinds
de tijd van Thorbecke veranderd waren. In plaats van bekwaamheid stond voort-
aan de verhouding tussen politicke opvattingen in de samenleving centraal. Het
parlement moest deze verhouding weerspiegelen, waarbij politieke partijen een
onmisbare rol vervulden als vertolkers van de politicke voorkeuren.?® Huart vat-
te het bondig samen: ‘als beginsel van groepeering erkent zij [evenredige ver-
tegenwoordiging] slechts de vrijwillige groepsvorming op grond van gemeen-
schappelijke staatkundige overtuiging. Zij plaatst zich dus uit beginsel op het
standpunt, dat er partijen zijn. Partijen, die uit het geheele land hun aanhangers
trekken en niet langer bestaan uit volgelingen van bepaalde personen, maar van
onderop tot stand zijn gekomen, door de aaneensluiting van gelijkgezinden op

15 Geciteerd in Huart 1925, p. 142.

16 Uitzonderingen daargelaten.

17 Huart 1925, p. 174.

18 Rapport Staatscommissie-Oppenheim 1914, p. 2.

19 Rapport Staatscommissie-Oppenheim 1914, p. 3-4.

20 Buijs hing al de opvatting aan dat het parlement de politieke verhoudingen in het land moest weerspiegelen,
Buijs 1883, p. 388.
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politiek gebied.”?! Dit betekende tegelijkertijd niet dat het vertegenwoordigers
voortaan vrijstond deelbelangen in plaats van het algemeen belang te behartigen.
Behartiging van het algemeen belang bleef de kerntaak van volksvertegenwoor-
digers. Impliciet werd echter erkend wat Buijs in 1883 ook al betoogde, namelijk
dat er zeer verschillend gedacht kan worden over wat het algemeen belang is en
hoe het behartigd moet worden.? Dat volksvertegenwoordigers optraden namens
politieke partijen was in deze benadering geen probleem. Elke partij vertegen-
woordigde namelijk een specifieke kijk op en behartiging van het algemeen be-
lang. Tegelijkertijd erkende men dat politieke partijen een gevaar konden vormen
voor de nog altijd noodzakelijk geachte onathankelijkheid van volksvertegen-
woordigers. Het lastverbod bleef daarom gehandhaafd, voortaan niet langer als
waarborg tegen te veel invloed van de kiezers, maar tegen te veel partijpoliticke
bemoeienis. Elzinga kent in die zin aan het vrije mandaat een restfunctie toe:
het vrije mandaat moet verhinderen dat de vrijwillige partijbinding ontaardt in
onvrijwillige binding.”

Bij de grondwetsherziening van 1983 werden de vertegenwoordigingsbepaling
en het lastverbod niet wezenlijk anders geinterpreteerd dan in 1917. De rege-
ring stelde dat in de vertegenwoordigingsbepaling het vertegenwoordigende én
nationale karakter van de Staten-Generaal tot uitdrukking komt.?* Met het verte-
genwoordigende karakter werd nog steeds gedoeld op het vormen van een afspie-
geling van de verhouding tussen politieke opvattingen onder het kiesgerechtigde
deel van de bevolking. De bepaling werd ook gezien als een nadere karakterise-
ring en taakomschrijving van de Staten-Generaal en haar leden die gezamenlijk
heel het Nederlandse volk moeten vertegenwoordigen.® Dat partijen daarbij nog
steeds een centrale rol toekomt, blijkt duidelijk uit de reactie van de regering op
de vraag waarom het lastverbod gehandhaafd diende te blijven: ‘omdat wij van
oordeel zijn dat de positie van de volksvertegenwoordiger daarmee op de juiste
wijze wordt gemarkeerd. Hij is door de kiezers en door zijn partij in het vertegen-
woordigend lichaam gebracht. Hij verdedigt daar in het bijzonder de belangen
van dat deel der bevolking waarvan hij de representant is en hij houdt daarbij
rekening met de opvattingen in de politieke partij door welke hij kandidaat is ge-
steld [cursief JW].”? De regering voegde daar wel aan toe dat de vertegenwoordi-
ger dit deed in ‘een onathankelijke en zelfstandige positie, zonder daarbij directe
instructies van iemand of van enige instantie te moeten opvolgen’.”” De onafhan-
kelijke en zelfstandige positie van volksvertegenwoordigers wordt gewaarborgd
doordat op grond van het lastverbod elk bindend mandaat nietig is en daarop
nimmer een beroep kan worden gedaan.”® De betekenis van het lastverbod veran-
derde daarmee in 1983 niet. De tekst onderging wel een wijziging. De woorden

21 Huart 1925, p. 175.

22 Buijs 1883, p. 388.

23 Elzinga 1984, p. 172.

24 Zij deed dit met een beroep op het historische karakter van de bepaling.

25  Kamerstukken 11 1976/77, 14222, p. 9.

26 Kamerstukken II 1976/77, 13990, nr. 6, p. 23-24.

27  Kamerstukken 11 1976/77, 13990, nr. 6, p. 23-24.

28 Kamerstukken 11 1976/77, 14224, nr. 3, p. 6; Kamerstukken 11 1976/77, 13990, nr. 6, p. 23-24.
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“of ruggespraak met hen, die benoemen” werden uit de bepaling geschrapt. De
regering meende dat zij overbodig waren en de onjuiste indruk konden wekken
dat het voor leden van de Staten-Generaal verboden was overleg te voeren met
hun achterban.”’ Bij deze uitleg bevestigde de regering nogmaals de belangrijke
rol van politieke partijen in het Nederlandse staatsbestel. De regering reageerde
namelijk bevestigend op een vraag van de PvdA-fractie of het schrappen van het
verbod van ruggespraak impliciet de erkenning betekende van de intermediaire
en wilsvormende functie van politieke partijen.*

6.2.3 Het heden: nieuwe ontwikkelingen

Tijdens de grondwetsherziening van 1983 werd nog sterk de nadruk gelegd op
de centrale plaats van politieke partijen in het staatsbestel. Tegelijkertijd doet
er zich specifiek met betrekking tot het kiesrecht in de periode na de Tweede
Wereldoorlog ook een andere ontwikkeling voor. In die periode vat de gedachte
post dat het kiesrecht niet alleen een middel is om een ideologisch representatieve
volksvertegenwoordiging samen te stellen, maar ook (en misschien vooral) een
fundamenteel mensenrecht. Het recht wordt in 1948 vastgelegd in artikel 21 eer-
ste lid van de Universele verklaring van de rechten van de mens, in 1966 in artikel
25 van het Internationaal Verdrag inzake burgerrechten en politicke rechten, en
later in 1983 in artikel 4 van de Grondwet. Volgens de grondwetgever van 1983
betrof het een recht op participatie in de publicke zaak.’! Bij de discussie over de
introductie van het algemeen kiesrecht in 1917 werd door de grondwetgever nog
in het midden gelaten of het een aangeboren recht betrof of een recht toegekend
door de Grondwet.*? Het pleit is in 1983 in het voordeel van het eerste standpunt
beslecht. Ook andere ontwikkelingen wijzen erop dat het kiesrecht meer als on-
derdeel van de persoonlijke autonomie wordt gezien. Te wijzen valt op de op-
komst van partijen die pleiten voor een gekozen minister-president of burgemees-
ter en bindende referenda.”® Tekenend is ook dat de steun onder de bevolking
voor deze laatste twee zaken al jarenlang erg hoog is.** Andere, meer recente,
voorbeelden wijzen in dezelfde richting. Te noemen vallen de afschaffing
in 2008 van het automatisch uitsluiten van het kiesrecht van onder curatele
geplaatsten en de afschaffing van de lijstencombinaties.>*> Wanneer er op deze
manier naar het kiesrecht wordt gekeken, leidt dat ook tot een ander idee van
vertegenwoordiging. Het uitbrengen van een stem dient in deze opvatting niet
om de meest bekwame personen te selecteren of om een afspiegeling van de
in de maatschappij bestaande politieke opvattingen te bewerkstelligen, maar
als uiting van een (collectieve) wil.*® De besluiten van volksvertegenwoordi-

29 Een standpunt dat Buijs eind negentiende eeuw nog huldigde. Buijs 1883, p. 449 en 453.

30 Kamerstukken I1 1979/80, 14222, nr. 12, p. 5. Vgl. Boogaard 2017, p. 321

31 Kamerstukken 11 1975/76, 13872, nr. 3, p. 26.

32 Huart 1925, p. 138-139.

33 Zie bijvoorbeeld ‘Het Appel’ (aan iedere Nederlander die ongerust is over de ernstige devaluatie van onze
democratie), het officieuze oprichtingsdocument van D66 uit 1966.

34 Hendriks e.a. 2016, p. 9 en 32.

35 Sinds de Europese verkiezing van 2009 hebben onder curatele gestelden ook het actief en passief kiesrecht;
Stb. 2017, 302.

36 Boogaard 2018, p. 246-249.
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gingen moeten in overeenstemming zijn met die wil en moeten de voorkeuren
van kiezers reflecteren. De aankondiging van de huidige regering om een even-
tueel districtenstelsel in te voeren voor de verkiezingen moet in dit licht worden
bekeken. De gedachte daarachter is namelijk dat kiezers zich dan niet alleen in
de besluiten van volksvertegenwoordigingen zullen herkennen, maar ook in de
personen van de individuele vertegenwoordigers.*’

6.2.4 Zelfbinding

In het voorgaande is de ontwikkeling van de vertegenwoordigingsbepaling en het
lastverbod beschreven. Ten aanzien daarvan bestaat er een praktijk onder volks-
vertegenwoordigers die het nog verdient om afzonderlijk besproken te worden,
namelijk zelfbinding. Zoals hierna zal blijken, zijn de gedachten over dit fe-
nomeen, in samenhang met de opvattingen over vertegenwoordiging, in de loop
der tijd veranderd. Het illustreert daarmee de hiervoor beschreven ontwikkeling
en geeft tegelijkertijd door de spanning met het lastverbod meer inhoud aan dat
grondwettelijke gebod.

In 1864 raakte de liberale Leidse hoogleraar vaderlandse geschiedenis Robert
Fruin in discussie met het antirevolutionaire Kamerlid Groen van Prinsterer.
Laatstgenoemde had voor de verkiezingen van 1864 kandidaat-Kamerleden
opgeroepen zich te verklaren voor of tegen een herziening van het toenmalige
artikel 23 van de wet op het lager onderwijs. Groen zou antirevolutionaire kie-
zers adviseren voorstanders te steunen en zich bij tegenstanders van stemming
te onthouden. Fruin vond dit in strijd met de geest van de Grondwet. Een kan-
didaat mocht politicke beginselverklaringen afleggen, maar men moest ervoor
waken dat deze verklaring niet ontaarde in een belofte. Volgens Fruin had Groen
geprobeerd kandidaat-Kamerleden tot precies zo’n belofte te verleiden.®® Uit de
discussie blijkt duidelijk dat Fruin het klassiek-liberale standpunt huldigde ten
aanzien van vertegenwoordigers. Zij moesten in alle opzichten onafthankelijk zijn
en moesten gekozen worden op basis van hun bekwaamheden. Standpunten wa-
ren daarom irrelevant bij de keuze voor een volksvertegenwoordiger en mochten
geen rol spelen. Zeltbinding werd in deze liberale visie ontoelaatbaar geacht, om-
dat het standpunten in plaats van beginselen centraal zou stellen bij verkiezingen.
Zoals hiervoor is beschreven, kwam echter in de loop der tijd de nadruk te liggen
op volksvertegenwoordiging als afspiegeling van de verschillende politicke op-
vattingen. Om een waarheidsgetrouwe afspiegeling te kunnen realiseren, is het
noodzakelijk dat kandidaat-vertegenwoordigers hun opvattingen bekend maken
zodat kiezers op basis daarvan een keuze kunnen maken. Het idee van zelfbin-
ding verhoudt zich al veel beter tot deze opvatting van vertegenwoordiging. Als
(kandidaat-)volksvertegenwoordigers zich niet gebonden zouden achten aan het
vooraf aan de kiezers gecommuniceerde verkiezingsprogramma, dan zou er in de
volksvertegenwoordiging een scheve afspiegeling kunnen ontstaan. Deze lezing

37 Kabinetsstandpunt over het advies van de Staatscommissie parlementair stelsel, bijlage bij de Kamerbrief van
26 juni 2019, p. 6-8.
38  Veen 1994, p. 39-42.
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houdt tot op de dag van vandaag stand. Illustratief is het feit dat er al snel gespro-
ken wordt van kiezersbedrog als een volksvertegenwoordiger of partij terugkomt
op tijdens de verkiezingen gemaakte beloften.

Vrijwillige partijpolitieke binding van volksvertegenwoordigers wordt dus ver-
ondersteld door de Grondwet. Toch kan ook deze binding op grenzen stuiten.
Met betrekking tot politieke partijen is in het verleden door Délle betoogd dat
afspraken in fractiereglementen die het gedrag van volksvertegenwoordigers wil-
len vastleggen waar het gaat om stemmen of aangrenzende rechten als beraadsla-
ging of het uitlokken van een stemming® als nietig moeten worden beschouwd:
‘Het ‘contract’ tussen partij en kandidaat-Kamerlid kan op dit stuk geen zelf-
binding bevatten, want in strijd met de openbare orde: een doorbreking van de
norm van publiekrecht die lastgeving verbiedt.”*® Elzinga is het hier niet mee
eens omdat hij meent dat volledige zelfbinding zich nooit kan voordoen: ‘Hoe
stringent de fractiereglementen ook zijn en hoezeer deze de speelruimte van de
individuele parlementariér ook inperken, nimmer kan de afgevaardigde worden
belet in strijd met de fractiereglementen zich te uiten of te stemmen naar eigen
inzicht... De wezenlijke restfunctie van het vrije mandaat — de onmogelijkheid de
volksvertegenwoordiger zijn zetel te ontnemen — beperkt [...] in ieder denkbaar
geval de mate van binding.”*! Het komt mij voor dat beide auteurs hier evenwel
een punt hebben. Waar Délle op lijkt te doelen is dat dergelijke afspraken in
het fractiereglement ingaan tegen de strekking van het lastverbod, namelijk dat
vertegenwoordigers naar eigen inzicht hun taak moeten kunnen uitoefenen. De
afspraken doen afbreuk aan de norm van publiekrecht niet omdat zij publiekrech-
telijk te handhaven zouden zijn, maar omdat zij, wanneer zij niet nietig zouden
zijn, privaatrechtelijk en moreel gezien de vertegenwoordiger met een probleem
opzadelen. Zoals Kleijkers ook stelt, beschermt het lastverbod de volksvertegen-
woordiger namelijk niet tegen eventuele maatregelen die de partij kan nemen
zoals royement. Deze sanctiemogelijkheden kunnen veel druk leggen op de indi-
viduele volksvertegenwoordiger om te handelen conform de partijlijn. Elzinga’s
correcte standpunt dat de vertegenwoordiger publiekrechtelijk niet gedwongen
kan worden de afspraken na te komen, doet hier niets aan af. Tegelijkertijd neemt
de politieke partij, zoals ook hiervoor is betoogd, in het staatsbestel een bijzon-
dere positie in. De vertegenwoordigingsbepalingen veronderstellen dat de volks-
vertegenwoordigingen uitdrukking geven aan de verscheidenheid van politieke
opvattingen georganiseerd via partijlijnen. In aanloop naar de grondwetsherzie-
ning van 1983 kwam de vraag op of het publiekrecht politieke partijen moest
normeren, zoals dat in omliggende landen het geval is. De grondwetgever heeft er
echter expliciet voor gekozen dit niet te doen. Politieke partijen bleven onder het
verenigingsrecht vallen, waarbinnen zij zich van oudsher hebben ontwikkeld.*?
Elzinga benadrukt dat het ontbreken van publiekrechtelijke normering een groot
goed is: ‘Ruimte voor partij-politieke verscheidenheid is de basis waarop tussen

39 Doorindiening en/of ondersteuning van amendementen, moties of enquétevoorstellen of interpellatieverzoeken.
40 Dolle 1981, p. 162.

41 Elzinga 1982, p. 106.

42 Kamerstukken 11 1976/77, 14222, nr. 3, p. 7, Kamerstukken I1I 1979/80, 14222, nr. 12, p. 5.
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de staatsburgers en de partijen politieke affiniteit kan ontstaan. Organisatie- en
oriéntatievrijheid — en de daaruit voortvloeiende ruimte voor een gedifferentieer-
de partij-politieke moraliteit — zijn dan ook onlosmakelijk onderdeel van de repre-
sentatieve partijendemocratie en als zodanig een belangrijke verworvenheid.”*

De spanning die tussen volksvertegenwoordigers en hun partijen op de voorgrond
kan treden is er dan ook een tussen twee publiekrechtelijke normen, namelijk
het lastverbod en het verenigingsrecht.** Deze spanning zit ingebakken in het
staatsbestel, waarin enerzijds vastgehouden wordt aan de gedachte dat volksver-
tegenwoordigers het algemeen belang moeten behartigen en hun taak naar eigen
inzicht moeten uitoefenen, en anderzijds dat de bestaande politieke opvattingen
via politicke partijen naar ratio vertegenwoordigd moeten zijn in de volksver-
tegenwoordigingen. Willen politieke partijen hun functie naar behoren kunnen
uitoefenen, dan moeten zij in staat worden gesteld op te treden tegen hun volks-
vertegenwoordigers, zijnde leden van de vereniging. Tegelijkertijd moeten deze
volksvertegenwoordigers in staat worden gesteld om hun grondwettelijk gevor-
derde taak en rol te vervullen. De volksvertegenwoordigers zijn in die zin anders
dan de overige leden van de vereniging. Bij een eventuele spanning tussen het
lastverbod en het verenigingsrecht moet per geval bekeken worden welke pu-
bliekrechtelijke norm voorrang verdient. Wanneer bijvoorbeeld in een overeen-
komst wordt vastgelegd dat een volksvertegenwoordiger altijd in lijn met de par-
tij moet stemmen, dan gaat het lastverbod evident voor op het verenigingsrecht.
Andersom zal een volksvertegenwoordiger geen beroep kunnen doen op het last-
verbod wanneer hij weigert de contributie te betalen voor het lidmaatschap van
de partij. Elzinga stelt dat politieke partijen bindingen achterwege behoren te
laten daar waar de vrijheid van keuze en oordeel beslissend teniet wordt gedaan.*
Naar mijn mening is dit het type bindingen waarbij het lastverbod voor moet gaan
op het verenigingsrecht.

Naast zelfbinding aan partijprogramma’s treedt er ook spanning op met het last-
verbod wanneer volksvertegenwoordigers zich (op voorhand) binden aan de uit-
slag van een referendum. Vandaag de dag is het referendum op het gemeente-
lijke niveau geen ongewoon verschijnsel meer in Nederland. Er is echter lang
discussie geweest over de vraag of het direct voorleggen van een vraagstuk aan
de kiezers tliberhaupt wel paste in een vertegenwoordigend stelsel. In 1906 werd
het allereerste referendum in Nederland georganiseerd in de gemeente Hillegom,
waarbij aan de kiesgerechtigde bevolking de vraag werd voorgelegd of zij de
voorkeur gaf aan een kermis of aan een volksfeest.*® Dit eerste referendum werd
nauwelijks opgemerkt, maar toen in 1912 in Naarden wederom een referendum
werd georganiseerd over de wenselijkheid van een kermis leidde dit tot debat in
de Tweede Kamer. De vraag was of dit referendum wel in overeenstemming was

43  Elzinga 1984, p. 167.

44 Vgl. Kortmann 1984, p. 150.

45 Elzinga 1982, p. 213.

46 Van der Krieken 2015, p. 29. Het betreft het eerste referendum sinds de vestiging van de eenheidsstaat in 1814.
Onder de Bataafse Republiek werden eerder al referenda georganiseerd.
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met het verbod van last zoals dat was vastgelegd in de toenmalige Gemeentewet.
Hoewel minister van Binnenlandse Zaken Theo Heemskerk aangaf dat hij het
besluit tot het houden van het referendum voor vernietiging zou hebben voor-
gedragen als het aan hem was voorgelegd, bleef het van kracht.*’” Twee jaar later
besloot de Almelose gemeenteraad tot het houden van een referendum over het in
die tijd opvallend levendige vraagstuk of er een kermis moest worden georgani-
seerd.* Ditmaal bleef het niet bij dreigementen; de Kroon vernietigde het raads-
besluit wegens strijd met het lastverbod.*” Ongetwijfeld droeg dit niet bij aan de
populariteit van het instrument, en tot aan de jaren 70 werden er dan ook slechts
enkele referenda georganiseerd.”® Met de democratiseringsgolf nam het gebruik
van instrument echter weer toe, waardoor er vandaag de dag meer dan 200 lokale
referenda in totaal hebben plaatsgevonden.™!

Landelijke noch lokale referenda kunnen in Nederland bindend zijn.*> Toch komt
het vaak voor dat volksvertegenwoordigers, al dan niet op voorhand, verklaren
dat zij de uitslag van het referendum zullen respecteren. Dit kunnen zij om uit-
eenlopende redenen doen, bijvoorbeeld om meer kiezers naar de stembus te lok-
ken, om aan te geven dat zij de kiezer serieus nemen, of om niet achter te blijven
bij collega’s die zich al hebben uitgesproken. De mogelijkheid om zich al dan
niet te binden als raadslid wordt in een enkel geval bij verordening vastgelegd. In

1993 had de gemeenteraad van Arnhem in de toenmalige referendumverordening

een dergelijke bepaling opgenomen in artikel 16. Deze luidde:

1. Bijieder besluit tot het houden van een referendum wordt tevens beslist of de
uitslag van het referendum al dan niet direct gevolgd wordt. Indien is besloten
de uitslag te volgen is lid 2 van dit artikel van toepassing.

2. a) Indien degenen, die een stem hebben uitgebracht in het kader van het refe-
rendum zich in meerderheid uitspreken voor het concept-raadsbesluit, beslist
dat deel van de raad dat zich bij een besluit van de raad om een referendum te
houden heeft uitgesproken voor zelfbinding, dienovereenkomstig;

b) Indien degenen, die een stem hebben uitgebracht in het kader van het
referendum in meerderheid tegen het concept-raadsbesluit blijken te zijn,
trekt het college van burgemeester en wethouders het raadsvoorstel in.

3. In, zo mogelijk, de eerste vergadering van de raad, na het houden van het re-
ferendum (doch niet later dan 3 maanden daarna), vindt besluitvorming plaats
over het aangehouden raadsvoorstel/conceptbesluit dat aan het referendum
werd onderworpen.*

De vraag was of de vorm van zelfbinding die in dit artikel was vastgelegd het
karakter van het referendum niet zodanig wijzigde dat er gesproken moest worden
van een bindend referendum. De Kroon besloot het besluit tot vaststelling van de

47 Van der Krieken 2015, p. 30. Theo Heemskerk was overigens de zoon van oud-premier en minister van
Binnenlandse Zaken Jan Heemskerk.

48  Van der Kricken 2015, p. 30.

49 Sth. 1914, 301.

50 Veelzeggend is wel dat de besluiten om deze te organiseren niet werden vernietigd.

51 Westerweel & Van Tienen 2017, p. 183-184.

52 Voor een uitgebreide verklaring hiervan, zie Westerweel & Van Tienen 2017,

53 Artikel 16 referendumverordening Arnhem (oud).



156 6. Vertegenwoordiging, last en het hoofdschap van de gemeenteraad

nieuwe verordening te schorsen.** Na onderzoek kwam zij tot de conclusie dat er
geen sprake was van een bindend karakter. De bepaling was niet in strijd met het
primaat van de raad en ook niet met het lastverbod, waarop de schorsing werd
opgeheven.> Aan deze conclusie lagen een aantal argumenten ten grondslag.
Allereerst stelde de Kroon dat het referendum zelf formeel niets besliste. Volgens
lid 3 was het namelijk altijd nog de raad die een besluit moest nemen over het aan
een referendum onderworpen raadsvoorstel of conceptbesluit. Daarnaast gold de
zelfbinding slechts voor raadsleden die zich daaraan vrijwillig onderworpen had-
den. De raad als geheel was daarmee niet zonder meer gedwongen de uitslag van
het referendum te volgen. Verder meende de kroon dat er van rechtens bindende
lastgeving geen sprake was omdat het individuele raadslid geen directe last van
de kiezers kreeg opgelegd. Hij beperkte zijn vrije beslissingsruimte op vrijwillige
basis uit de volheid van zijn bevoegdheid.*® Brederveld noemt deze argumentatie
van de Kroon in zijn noot bij het besluit ‘niet zo erg overtuigend’.’” Hij heeft
kritiek op het formalistische argument van de Kroon dat het referendum niets
beslist. Het karakter van het referendum wordt volgens hem niet bepaald door
lid 3, maar door de eerste twee leden. Volgens die leden is het beslist de bedoe-
ling dat er overeenkomstig de uitslag van het referendum wordt gestemd door de
raadsleden die zich gebonden hebben. Materieel gezien beslist het referendum
daarom wel degelijk iets.>® Tevens zou lid 3 volgens de tekst en de toelichting niet
bedoeld zijn om een zekere vrijheid voor de raad te cre€ren om alsnog zelfstandig
te besluiten, maar om te zorgen dat de raad spoedig een besluit neemt. Verder zit
er een tegenstrijdig element in het argument van de Kroon dat de finale besluit-
vorming nog altijd bij de raad berust, waardoor er geen sprake kan zijn van een
bindend referendum. Als de raad altijd nog ruimte heeft om zelf te beslissen, zelfs
wanneer nagenoeg alle raadsleden zich gebonden hebben, in hoeverre is er dan
nog sprake van zelfbinding?* Brederveld lijkt hiermee te bedoelen dat de eerste
twee leden van artikel 16, volgens de redenering van de Kroon, betekenisloos zijn
of in ieder geval geen rechtskracht hebben. Dat zou echter strijdig zijn met de
bedoeling van deze leden en met de redenering van de Kroon dat raadsleden hun
vrije beslissingsruimte op vrijwillige basis kunnen beperken.®

Ook de Afdeling Advisering van de Raad van State is kritisch op zelfbinding aan
referendumuitslagen. Voor de vraag of een referendum constitutioneel aanvaard-
baar is, in de zin van niet-bindend, is voor de Raad van State van belang welke
politicke betekenis er aan de uitslag wordt toegekend: ‘Wanneer de regering of
fracties in de Tweede Kamer te kennen geven de uitslag van het referendum zon-
der meer te volgen, dan kan in die zin niet meer worden gesproken over een niet

54 KB van 2 november 1993, Stb. 1993, 589.

55 KB van 21 september 1994, Gst. 1994/6999.

56 KB van 21 september 1994, Gst. 1994/6999, p. 3-4.

57 KB van 21 september 1994, Gst. 1994/6999, p. 7.

58 Ook Doélle meent dat bij referenda sprake is van een materiéle verschuiving van de besluitvorming. Délle
2007, p. 64.

59 Vgl. Schutgens en Sillen 2017, p. 194.

60 Overigens meent Brederveld dat lid 2 sub b van artikel 16 in strijd is met de Gemeentewet. De raad kan in een
verordening niet bepalen wanneer het college een voorstel dat zij uit eigen bevoegdheid heeft ingediend, moet
intrekken.
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bindend referendum.’®" Ook voor de Raad van State is dus niet doorslaggevend
wie formeel de beslissing neemt over het aan een referendum onderworpen be-
sluit, maar wie dat materieel doet. Naast de stelling dat referenda door zelfbin-
ding materieel een bindend karakter krijgen, stelt de Raad van State ‘dat het in
ons constitutionele bestel niet past bij de verantwoordelijkheid van de wetgever
om zonder inhoudelijke heroverweging de uitkomst van het raadgevende referen-
dum te volgen’.®> Met andere woorden, ook de taak van volksvertegenwoordigers
verzet zich tegen zelfbinding zonder inhoudelijke overweging. De Raad van State
concludeert dat “verklaringen van politici om de referendumuitslag op voorhand
of na het referendum zonder inhoudelijke heroverweging te volgen, leiden tot een
situatie die zich niet verdraagt met het karakter van het niet bindende referendum

en op gespannen voet staat met de Grondwet’.%

Brederveld en de Raad van State stippen in feite twee problemen aan met be-
trekking tot zelfbinding bij referendumuitslagen. Ten eerste geven volksverte-
genwoordigers bij zelfbinding materieel gezien de beslissingsbevoegdheid uit
handen aan de kiezers. Dat is enerzijds problematisch omdat noch de Grondwet
noch de Gemeentewet de kiezers omschrijven als een orgaan dat publiekrech-
telijke bevoegdheden kan uitoefenen. Anderzijds is het materieel overdragen
van beslissingsbevoegdheid in strijd met de strekking van het lastverbod. In het
Kroonbesluit over de referendumverordening van de gemeente Arnhem stelde de
regering dat er bij zelfbinding geen sprake is van rechtens bindende lastgeving.
Deze redenering klopt voor zover zij betekent dat volksvertegenwoordigers niet
gedwongen kunnen worden hun belofte tot zelfbinding gestand te doen. Maar
volksvertegenwoordigers verplichten zich bij zelfbinding in politicke en morele
zin het inhoudelijke standpunt in te nemen dat volgt uit de uitslag van het re-
ferendum. In die zin kan er wel degelijk gesproken worden van een last. Zoals
hiervoor is omschreven, is het lastverbod bedoeld om te garanderen dat volks-
vertegenwoordigers zelfstandig een inhoudelijk besluit kunnen nemen. Het is
niet bedoeld om te garanderen dat volksvertegenwoordigers zelfstandig kunnen
besluiten of zij een inhoudelijk standpunt willen innemen. Daarmee hangt het
tweede argument tegen zelfbinding bij referenda samen, namelijk dat het nemen
van een besluit zonder inhoudelijke (belangen)afweging niet strookt met de taak
van volksvertegenwoordigers. De Grondwet en Gemeentewet dragen in de verte-
genwoordigingsbepaling aan hen de plicht op het algemeen belang te behartigen,
waarbij zij verschillende wensen van kiezers afwegen, in perspectief plaatsen en
uiteindelijk een beslissing nemen. Kiezers mogen dit algemeen belang beharti-
gen, maar zijn er zeker niet toe verplicht. De volksvertegenwoordiger mag zijn
plicht niet aan hen afstaan, ook niet vrijwillig.®

61 Kamerstukken 11 2015/16, 34423, nr. 4, p. 2.

62 Kamerstukken II 2015/16, 34423, nr. 4, p. 3. De Raad van State stelde dit eerder in het advies over het
voorstel van wet van de Kamerleden Wilders en Bosma tot intrekking van de goedkeuringswet inzake de
Associatieovereenkomst tussen de Europese Unie en haar lidstaten enerzijds en Oekraine anderzijds,
Kamerstukken 11 2015/16, 34449, nr. 4, p. 2.

63 Kamerstukken 11 2015/16, 34423, nr. 4, p. 3.

64 Vgl. Schutgens en Sillen 2017, p. 194-195.
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Naast deze twee problemen, speelt er met betrekking tot zelfbinding bij referenda
nog een derde probleem. Hiervoor is beschreven dat volgens de Grondwet en de
Gemeentewet vertegenwoordigers geacht worden naast het algemeen belang ook
de politieke opvattingen van hun achterban in vertegenwoordigende colleges te
behartigen, zodat er daarvan een afspiegeling ontstaat. Wanneer vertegenwoor-
digers zichzelf echter binden aan de keuze van het electoraat bij referenda, dan
kan er geen partijpoliticke afspiegeling ontstaan. Het is in zo’n geval namelijk
moeilijk zo niet onmogelijk om vast te stellen welk standpunt de achterban van
een individuele vertegenwoordiger in heeft genomen. De individuele vertegen-
woordiger komt daarmee in een lastig parket. Zelfbinding bij referenda past wat
dat betreft beter in de nieuwe ontwikkeling waarbij het kiesrecht wordt gezien als
onderdeel van de persoonlijke autonomie. In die lezing van vertegenwoordiging
is het namelijk een schending van de autonome keuze van de burger wanneer een
vertegenwoordiger anders besluit dan de burger heeft aangegeven.

6.2.5 Tussenconclusie: de betekenis van vertegenwoordiging en het last-
verbod voor initiatieven

Hoewel de tekst van de vertegenwoordigingsbepaling en het lastverbod sinds
1814 nauwelijks is gewijzigd, is de betekenis van beide bepalingen in de loop der
tijd behoorlijk veranderd. Ontwikkelingen rondom het kiesrecht, het kiesstelsel
en politieke partijen vormden hiertoe de aanleiding. De vertegenwoordigingsbe-
paling was oorspronkelijk bedoeld om de aard van de eenheidsstaat uit te druk-
ken en volksvertegenwoordigers op te dragen het algemeen belang te behartigen.
Het eerste onderdeel van deze betekenis is nauwelijks relevant meer aangezien
niemand er tegenwoordig nog bang voor hoeft te zijn dat de provincies de bo-
ventoon gaan voeren in Nederland. De bepaling drukt wel tot op de dag van
vandaag uit dat het de taak van volksvertegenwoordigers is het algemeen belang
te behartigen. Sinds 1917 wordt de vertegenwoordigingsbepaling daarnaast zo
geinterpreteerd dat de Staten-Generaal een afspiegeling moeten zijn van de in
de maatschappij bestaande politiecke overtuigingen. Vertegenwoordigers geven
uitdrukking aan deze afspiegeling, waarbij zij het algemeen belang dus niet uit
het oog mogen verliezen. Het lastverbod is sinds 1814 gehandhaafd om volks-
vertegenwoordigers tot het vervullen van die taak in staat te stellen. De krachten
waartegen volksvertegenwoordigers beschermd moeten worden, zijn in de loop
der tijd veranderd. In 1814 moest er bescherming geboden worden tegen bein-
vloeding door provincies, in 1848 tegen kiezers en georganiseerde groepen, sinds
1917 voornamelijk tegen onevenredige beinvloeding door politieke partijen en
sinds 1983 deels weer tegen de ongefilterde wil van kiezers. Het voorbeeld van
zelfbinding aan partijprogramma’s en referendumuitslagen illustreert deze ont-
wikkelingen. Zelfbinding aan referendumuitslagen toont tegelijkertijd aan dat het
handelen van vertegenwoordigers in overeenstemming met vertegenwoordiging
als uitdrukking van de wil van kiezers op punten wringt met de klassiek-liberale
en partijpolitieke opvattingen over vertegenwoordiging. Wanneer volksvertegen-
woordigers zichzelf namelijk binden aan referendumuitslagen, dan verschuift
daarmee materieel de besluitvorming naar het referendumelectoraat. Vooral bij
een laag opkomstpercentage kan dat ertoe leiden dat er een besluit wordt genomen
dat noch de partijpoliticke verhoudingen weerspiegelt noch in overeenstemming
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is met de eigen opvattingen van de volksvertegenwoordigers. De drie ideeén over
vertegenwoordiging kunnen, kortom, onderling botsen, maar zijn alle drie tot de
Grondwet te herleiden.

Zoals in de inleiding van deze paragraaf is gesteld, geldt het voorgaande niet
alleen voor de Staten-Generaal en de leden daarvan, maar evengoed voor de ge-
meenteraad en diens leden. Wanneer dan initiatieven als de Sociale Raad worden
getoetst aan de betekenis van het lastverbod en de vertegenwoordigingsbepaling
dan blijkt dat er spanningen kunnen optreden die eerst en vooral het gevolg zijn
van het gebruik van loting als selectiemechanisme voor deelnemers. Dit mecha-
nisme valt niet te rijmen met het oude klassiek-liberale idee dat vertegenwoordi-
gende taken verricht moeten worden door de meest gekwalificeerde personen die
gezamenlijk het algemeen belang behartigen. Als de selectie van een vertegen-
woordiging geheel willekeurig is, betekent dat immers ook dat de kwaliteit van
de deelnemers geheel willekeurig zal zijn. In theorie valt loting beter te rijmen
met vertegenwoordiging als afspiegeling van de in maatschappij aanwezige poli-
tieke opvattingen. Als de groep waaruit geloot wordt groot genoeg is en er geen
verdere complicaties zijn, dan komt er namelijk een (politieke) vertegenwoordi-
ging tot stand die gelijk is aan de (politicke) vertegenwoordiging die er zou zijn
wanneer 100% van de stemgerechtigden hun stem zouden uitbrengen. Helaas
laat de praktijk zien dat er in dit verband altijd complicaties optreden. Zo wordt
er bij initiatieven als de Sociale Raad bijna altijd gewerkt met gewogen loting.
Dat houdt in dat er bij de selectie van deelnemers meer rekening wordt gehouden
met bepaalde kenmerken dan het geval zou zijn wanneer er geloot zou worden op
basis van pure kans.® Daarnaast wijst onderzoek uit dat wanneer er geloot wordt
en deelname aan een burgerraad niet verplicht is er een hoge mate van zelfselectie
plaatsvindt.” Dit betekent dat personen die bijvoorbeeld politiek geinteresseerd
zijn meer geneigd zijn deel te nemen dan personen die dat niet zijn. Gewogen
loting en zelfselectie zorgen ervoor dat de gelote vertegenwoordiging niet geheel
willekeurig tot stand komt, waardoor er een reéel risico bestaat dat de politieke
verhoudingen in de groep niet overeenkomen met die in de maatschappij. Loting
verhoudt zich ten slotte slecht tot vertegenwoordiging als uitdrukking van de
wil van burgers. Op het eerste gezicht doet dat misschien vreemd aan. De ge-
dachte achter zowel een vertegenwoordiging samengesteld op basis van loting
als een vertegenwoordiging die de wil van de burgers uitdrukt, is namelijk dat
deze besluiten nemen die de mening van de gewone burgers reflecteren. Het be-
langrijke verschil zit hem in de manier waarop die mening “gevonden” wordt.
Deelnemers van gelote vertegenwoordigingen nemen deel aan besluitvorming
als gewone burgers en geven hun eigen mening. Zij worden daarbij alleen wel

65 Voor initiatieven als de Sociale Raad is dit onderdeel van de democratische innovatie. Door gewone burgers
te laten participeren, hopen ze hen bepaalde vaardigheden aan te leren en kennis bij te brengen. Hierdoor
worden deze burgers uiteindelijk ook competent om besluiten te nemen, net als dat het geval is in het klassiek-
liberale idee. Het (wezenlijke) verschil zit hem er dan in dat het educatieve aspect van deelnemen aan de
besluitvorming geen onderdeel is van de klassiek-liberale opzet. Daarin is het juist de bedoeling dat personen
geselecteerd worden die al competent zijn.

66 In het geval van de Sociale Raad werd bijvoorbeeld geprobeerd deelnemers uit alle kernen te selecteren.

67 Michels en Binnema 2016, p. 59-71; Tonkens e.a. 2015, p. 58-59; Tonkens 2014, p. 5.



160 6. Vertegenwoordiging, last en het hoofdschap van de gemeenteraad

geacht representatief te zijn voor met hen vergelijkbare burgers die niet aan de
beraadslaging deelnemen.®® In het geval van de Sociale Raad vond de organisa-
tie het bijvoorbeeld belangrijk dat er personen uit alle kernen van de gemeente
aanwezig waren. Deze personen werden niet expliciet als vertegenwoordiger van
hun kern aangewezen, maar omdat zij er nu eenmaal woonden, werd hun me-
ning representatief geacht voor die van de andere burgers uit die kern. Wellicht
dat deze redenering sociaalwetenschappelijk hout snijdt, maar zij staat op zeer
gespannen voet met het idee van vertegenwoordiging dat ten grondslag ligt aan
artikel 4 Grondwet. Het kiesrecht zoals dat in artikel 4 Grondwet is vormgege-
ven, beoogt gelijke invloed van alle kiesgerechtigden te verzekeren op de sa-
menstelling van algemeen vertegenwoordigende organen. Het kiezen of gekozen
worden is daarbij een handeling die de autonomie van het individu onderstreept.
Iedereen heeft zelf invloed op het uitbrengen van zijn stem of het zich verkies-
baar stellen. Wanneer een vorm van loting wordt gebruikt voor de selectie van
vertegenwoordigers, kan een individu geen invloed uitoefenen op de standpunten
die hij behartigd wil zien noch op de persoon die dat voor hem moet doen. Met
andere woorden, de (collectieve) wil komt niet tot stand door handelingen van
individuen maar door kans. De parallel met politiecke partijen dringt zich hier op.
Deze werpen feitelijke barrieres op voor het passieve kiesrecht doordat zij de toe-
gang beheersen tot de vertegenwoordigende organen. Loting zoals dat door Van
Reybrouck wordt bepleit, doet iets soortgelijks alleen dan voor de actieve kant
van het kiesrecht. leder individu heeft in beginsel het recht en evenveel kans om
tot een vertegenwoordigend orgaan te worden benoemd, maar het ontzegt indivi-
duen zelf de mogelijkheid om hun vertegenwoordigers te kiezen. Dit wordt met
zoveel woorden door Van Reybrouck bevestigd wanneer hij loting prijst als dé
manier om het ideaal van de gelijke verdeling van politicke kansen te herstellen.®
Die redenering houdt alleen rekening met de passieve kant van het algemeen
kiesrecht en negeert de actieve kant.

De vraag is dan of dit gegeven, dat de opvatting over vertegenwoordiging zoals
die geincorporeerd is in initiatieven als de Sociale Raad op gespannen voet staat
met de manier waarop het wettelijk kader uitdrukking geeft aan vertegenwoordi-
ging, gevolgen heeft voor de verenigbaarheid van dergelijke initiatieven met dat
wettelijk kader. In beginsel luidt het antwoord op deze vraag ontkennend. Dat
komt omdat een oordeel van de Sociale Raad niet meer is dan een advies aan de
gemeenteraad. De raad en zijn leden mogen zich op wat voor wijze dan ook laten
adviseren over (voorgenomen) gemeentelijk beleid, en dus ook door een gelote
burgerraad. Dat deze burgerraad een verschillende opvatting over vertegenwoor-
diging heeft, doet daar niets aan af. Sterker nog, het aanleveren van verschillende
gezichtspunten aan het besluitvormende orgaan wordt in een consensusdemocra-
tie juist positief gewaardeerd omdat dat leidt tot inclusievere besluiten. Ook is
het zo dat er in het wettelijk kader al drie verschillende opvattingen over verte-
genwoordiging geinstitutionaliseerd zijn die met elkaar kunnen concurreren. Het

68 Tonkens e.a. 2015, p. 8 en 48.
69 Van Reybrouck 2015, p. 122.
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institutionaliseren van een extra opvatting over vertegenwoordiging verandert in
beginsel niets wezenlijks aan deze situatie, behalve dan dat het wellicht lastiger
wordt voor raadsleden om verschillende belangen tegen elkaar af te wegen.

Het institutionaliseren van een initiatief als de Sociale Raad botst pas met het wet-
telijk kader op het moment dat het de bedoeling is dat de raad zich op voorhand
committeert aan de oordelen van het initiatief. Een dergelijk voornemen stuit af
op het lastverbod, dat moet garanderen dat raadsleden zelfstandig inhoudelijk het
beleid bepalen. Zij kunnen zich daarbij laten adviseren, maar zij kunnen niet ma-
terieel de (inhoudelijke) besluitvorming overlaten aan een ander orgaan zonder
bevoegdheden daartoe formeel te delegeren.” Dat is zeker het geval wanneer het
andere orgaan niet geacht kan worden de vormen van vertegenwoordiging te kun-
nen realiseren die de vertegenwoordigingsbepaling en het lastverbod veronder-
stellen. Mocht men daarom een opzet willen institutionaliseren waarbij de raad
zich op voorhand kan committeren aan de oordelen van een initiatief, dan dient
het lastverbod gewijzigd te worden. Dat zou neerkomen op een principiéle wijzi-
ging van het wettelijk kader omdat het een inbreuk is op het eerste fundamentele
beginsel van de gemeentelijk democratie. Op dat moment kan namelijk niet meer
worden beweerd dat het politieke primaat berust bij de raad. De normering en
de afweging tussen de verschillende opvattingen over vertegenwoordiging en de
belangen die deze centraal stellen, zou dan materieel verplaatst worden naar een
ander orgaan dat niet direct gekozen is.

6.3 Het hoofdschap van de raad

Het tweede in dit hoofdstuk te behandelen concept betreft het hoofdschap van de
gemeenteraad, vastgelegd in artikel 125 lid 1 Grondwet. Dit artikel is een van de
kernbepalingen van het constitutionele bestel op lokaal niveau en luidt: ‘aan het
hoofd van de provincie en de gemeente staan provinciale staten onderscheiden-
lijk de gemeenteraad. Hun vergaderingen zijn openbaar, behoudens bij de wet te
regelen uitzonderingen.” Uit deze bepaling volgt dat de raad en provinciale staten
een centrale rol in respectievelijk het gemeentelijk en provinciaal bestel innemen.
De eerste volzin van de bepaling heeft sinds 1848 onafgebroken in de Grondwet
gestaan. Desondanks, of misschien juist mede daardoor, is het zeer lastig geble-
ken om vast te stellen wat het betekent om aan het hoofd van de gemeente of pro-
vincie te staan. Daarvoor is het nodig de historische ontwikkeling van de bepaling
in relatie tot andere Grondwets- en Gemeentewetsbepalingen te beschrijven. Dat
helpt om structuur aan te brengen in de discussie over de betekenis van het hoofd-
schap en om de ratio achter het grondwettelijk gebod helder te krijgen. Aan het
einde van deze paragraaf zal blijken dat het hoofdschap van de raad voor 1983
weinig zelfstandige betekenis had maar dat het vooral in samenhang met andere
grondwettelijke bepalingen werd gelezen. Na de grondwetswijziging van 1983
en de dualisering van 2002 lijkt er zich juist een tegenovergestelde ontwikkeling

70 Zie paragraaf 4.2.2 voor een uitgebreide behandeling van het concept delegatie.
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voor te doen: met het verdwijnen en wijzigen van inhoudelijke bepalingen uit de
Grondwet en Gemeentewet krijgt het hoofdschap in discussies een meer materi-
ele invulling.

6.3.1 Principieel monistisch

Artikel 139 van de Grondwet van 1848 bepaalde dat ‘aan het hoofd der gemeente
staat een raad, welks leden onmiddellijk door de ingezetenen, op de wijze door
de wet te regelen, voor een bepaald aantal jaren worden verkozen’. Thorbecke
had dit artikel om een aantal redenen in de Grondwet opgenomen. Hij wilde
hiermee ten eerste duidelijk maken dat aan de van oudsher dominante positie
van stedelijke magistraturen een einde was gekomen. Voortaan berustte het pri-
maat bij de gekozen vertegenwoordiging in plaats van de benoemde regenten.
Ten tweede was hij van mening dat besluitvorming moest plaatsvinden in deli-
beratieve colleges, waarin het beste argument het pleit zou beslechten. De raad,
die moest bestaan uit de meest bekwame verkiesbare personen, was daarvoor het
aangewezen orgaan en zijn positie moest grondwettelijk gewaarborgd zijn. Ten
derde beoogde Thorbecke met de bepaling tot uitdrukking te brengen dat aan
het hoofd van de gemeente ‘eene wezenlijke vertegenwoordiging der burgerij’
moest staan.”! Anders dan de regering later ten tijde van de dualisering stelde,
bedoelde Thorbecke met ‘wezenlijke vertegenwoordiging’ niet een democrati-
sche afspiegeling van de in de gemeente bestaande belangen. Hij sloot juist aan
bij de in die tijd heersende leer in liberale kringen dat de raad moest bestaan uit
de meest bekwame individuen die naar eigen inzicht alle ingezetenen zou verte-
genwoordigen. De raad moest een deliberatief college zijn, waarvan de leden zich
zouden laten overtuigen door het beste argument. Voor politiek, in de zin van het
vertegenwoordigen van verschillende al dan niet verenigbare belangen, was in dit
model geen plaats.

De gemeentelijke democratie, zoals Thorbecke bij dit alles voor ogen had, was
een monistische democratie. Het heeft nog het meeste weg van het vereni-
gingsmodel.”” De raad fungeerde als het algemeen bestuur, vergelijkbaar met
een algemene ledenvergadering, waarin alle gemeentelijke bevoegdheden hun
oorsprong vonden.” Naast artikel 139 Grondwet 1848 gaf ook artikel 140 hier
uitdrukking aan door te bepalen dat regeling en bestuur van de gemeentelijke
huishouding exclusief aan de raad toekwamen. Het monistische bestuursmodel
werd in de Gemeentewet van 1851 nog extra aangezet door in artikel 79 te be-
palen dat de wethouders door de raad uit zijn midden benoemd moesten worden.
Kiesgerechtigden stelden daarmee naast de wetgevende macht ook de uitvoeren-
de macht samen. De gedachte was dat zij zodoende niet alleen zichzelf regels op
legden, maar ook bestuurden.

71 Rapport Staatscommissie-Thorbecke 1848, p. 15-16.
72 Vgl. Rapport Staatscommissie-Elzinga 2000, p. 359.
73 Met uitzondering van de bevoegdheden die de Gemeentewet 1851 direct aan het college toekende.
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Enigszins vreemd aan deze constructie is artikel 179 Gemeentewet 1851, waarin
aan het college van burgemeester en wethouders het dagelijks bestuur met bijbe-
horende bevoegdheden werd opgedragen. Het college had op geen enkele wijze
een plaats gekregen in de Grondwet van 18487, maar de wethouders werden in
artikel 1 Gemeentewet 1851 wel tot het bestuur van de gemeente gerekend. Aan
de beslissing van Thorbecke om aan het college het dagelijks bestuur op te dra-
gen, lagen vooral pragmatische redenen ten grondslag: ‘Het gewoon dagelijksch
bestuur kan niet wel worden uitgeoefend door eene talrijke vergadering, als de
gemeenteraad. Het zal, buiten twijfel, beter worden waargenomen, indien het, ge-
lijk tot heden plaats vond, door een klein collegie wordt uitgeoefend.”” Volgens
Thorbecke was dit te verenigen met het hoofdschap van de raad doordat deze
toezicht kon uitoefenen over het dagelijks bestuur. In artikel 183 Gemeentewet
1851 werd dit gewaarborgd door het college te verplichten verantwoording aan
de raad af te leggen over het gevoerde bestuur en aan hem inlichtingen te ver-
schaffen.” Tijdens de parlementaire behandeling van de Gemeentewet 1851 stel-
de Thorbecke temeer dat de eerste volzin van artikel 140 Grondwet niet anders
vestigt ‘dan het algemeen beginsel van zelfstandigheid van den Raad in zaken der
gemeentehuishouding’.”” Hij vervolgde door te zeggen dat de taak van het college
geen uitzondering was op de bevoegdheid van de raad en dat zij alles behoorde
te omvatten wat tot het dagelijks bestuur kon worden gerekend. Men kon echter
van mening verschillen over wat tot het dagelijks bestuur moest worden gere-
kend en daarmee over welk orgaan wanneer bevoegd was. Om twisten hierover
te voorkomen, werden in artikel 179 Gemeentewet 1851 de bevoegdheden van
het college limitatief omschreven en werd in artikel 134 bepaald dat aan de raad
alle bevoegdheden met betrekking tot de regeling en het bestuur van de huishou-
ding toekwamen voor zover die niet bij formele wet aan de burgemeester of het
college waren opgedragen.

Met betrekking tot dit laatste artikel zijn twee opmerkingen op hun plaats. Ten
eerste, en van ondergeschikt belang voor hetgeen hier behandeld wordt, is het
artikel, gezien artikel 140 Grondwet, in feite overbodig.”® Ten tweede staat het
artikel op zeer gespannen voet met dat artikel uit de Grondwet.” Aan de wetgever
was weliswaar in 1848 in artikel 138 Grondwet opgedragen de samenstelling,
inrichting en bevoegdheid van gemeentebesturen bij wet te regelen, maar daarbij
moest hij wel de voorschriften in acht nemen van artikel 139 tot en met 144 van
diezelfde Grondwet. Zoals Oud terecht stelt, is het argument van Thorbecke dat
het dagelijks bestuur bij wet aan het college is opgedragen om twistpunten te

74 De burgemeester werd ook niet met naam genoemd in de Grondwet, maar werd in artikel 139 lid 2 wel
aangewezen als voorzitter van de raad.

75 De Vries en Van Poelje 1931, p. 124.

76 Vgl. de standpunten van het kabinet-Kok-II met betrekking tot de dualisering en het hoofdschap van de raad.

77 De Vries en Van Poelje 1931, p. 135. In de tekst wordt gesproken over de verhouding tussen artikel 140
Grondwet 1848 en artikel 135 Gemeentewet 1851. Aangenomen mag worden dat in plaats van artikel 135
gedoeld wordt op artikel 134 Gemeentewet 1851. Dat artikel spreekt namelijk over het bestuur van de
gemeente, terwijl artikel 135 ziet op de verordenende bevoegdheid.

78 Deze doublure is echter niet ongewoon. Zo bepalen bijvoorbeeld artikel 127 Grondwet en artikel 147 lid 1
Gemeentewet beide dat de raad de verordenende bevoegdheid toekomt.

79  Vgl. Oud 1959, p. 56 en p. 424; Huart 1925, p. 272.
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voorkomen, niet overtuigend.® Als de bevoegdheid bij de raad was gelaten, dan
had deze namelijk kunnen bepalen wat de bevoegdheden van het college zouden
zijn, waarover dan geen (juridisch) conflict had kunnen ontstaan. Oud verklaart
het bestaan van artikel 134 door te stellen dat men het schijnbaar ongewenst
achtte om alle bevoegdheden aan de raad te laten. Wellicht heeft ook een rol ge-
speeld dat Thorbecke met de Gemeentewet een uniform bestuursmodel aan alle
gemeenten in Nederland wilde opleggen. Wanneer dan aan elke raad afzonderlijk
zou worden overgelaten te bepalen welke bevoegdheden het college mocht uit-
oefenen, zouden er allicht verschillen zijn ontstaan tussen gemeenten. Vanuit het
idee van uniformiteit en gelijkheid is dat ongewenst. Wat hier ook van zij, het
feit dat de wetgever in 1851 direct bevoegdheden in de autonome sfeer toekende
aan het college en de burgemeester betekende dat er vanaf het allereerste begin
werd afgedaan aan het monistische uitgangspunt dat de raad aan het hoofd van de
gemeente staat en dat alle bevoegdheden in hem hun oorsprong vinden.

6.3.2 De mogelijkheid om te delegeren

Naarmate de tijd vorderde en de maatschappij industrialiseerde, kwam er met
betrekking tot het gemeentebestuur een gebrek aan het licht waarvoor de grond-
wetgever van 1922 een oplossing wilde bieden. De industrialisatie bracht een
groeiende rol van de lokale overheid met zich mee, vooral op het gebied van
sociale voorzieningen en nutsbedrijven, waarvan overheden in de regel eigenaar
waren.! De bestuurlijke last die daarmee gepaard ging kwam te rusten op de
schouders van de gemeenteraad.®?> De bevoegdheden van het college waren na-
melijk limitatief omschreven en de Grondwet en de Gemeentewet kenden nog
niet de mogelijkheid om bestuursbevoegdheden te delegeren. De grondwetgever
van 1922 stelde zich daarom ten doel delegatiemogelijkheden te creéren.

Een eerste aanzet kwam van de Grondwetscommissie-Heemskerk (1910), die
voorstelde de woorden ‘en het bestuur’ uit het toenmalige artikel 144 Grondwet
te schrappen.®> Daarmee zou de wetgever de handen vrij krijgen om zelf de be-
stuurlijke organisatic vorm te geven. De latere Grondwetscommissie-Ruys de
Beerenbrouck (1918) kwam tot een soortgelijk advies door voor te stellen alleen
de regeling van de huishouding aan de raad over te laten.3* Overigens kon niet
iedereen in de commissie zich hierin vinden. In de minderheidsnota verzette het
lid J.H. Schaper zich: ‘Het is in strijd met de eischen der werkelijke demokra-
tie, dat ook in de gemeenten zou worden doorgevoerd de scheiding tusschen de
uitvoerende en de wetgevende, in casu verordenende bevoegdheid.”®® Ondanks
deze kritiek kwam het eerste kabinet-Ruys de Beerenbrouck, waarin Heemskerk

80 Oud 1959, p. 424.

81 Van Poelje 1914, p. 50-63; Openbare beraadslaging Eerste Kamer met betrekking tot de gemeentewet 1931,
geciteerd in Kooiman en Kan 1931, p. 35.

82 Wat betreft de nutsbedrijven was de raad het enige orgaan met de bevoegdheid er een op te richten en te
besturen. De raad was ook het enige orgaan met de bevoegdheid het initiatief te nemen inzake sociale
voorzieningen.

83 Oud 1959, p. 59-60. Rapport Staatscommissie-Th. Heemskerk 1912, p. 25

84 Rapport Staatscommissie-Ruys de Beerenbrouck 1920, p. 6.

85 Rapport Staatscommissie-Ruys de Beerenbrouck 1920, minderheidsnota J.H. Schaper, p. 7-8.
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minister van Justitie was, niet geheel toevallig met een voorstel gelijk aan dat van
de commissie-Heemskerk. De Tweede Kamer kon zich niet vinden in dit voorstel
omdat het de rol van de raad zou beperken tot het maken van verordeningen en
het toekennen van budget. De mogelijkheid om bestuursbevoegdheden te dele-
geren werd ook door de Tweede Kamer wenselijk geacht, maar dan wel onder
voorwaarde dat het de raad zelf zou zijn die tot delegatie zou besluiten. Voor de
leden die dit standpunt innamen, was besturen namelijk een wezenlijk onderdeel
van de rol van de raad, iets dat onomwonden uit de Grondwet moest blijken.®
Uiteindelijk werd het wijzigingsvoorstel geamendeerd aangenomen in eerste en
tweede lezing en luidde artikel 144 Grondwet 1922: ‘Aan de raad wordt de re-
geling en het bestuur van de huishouding der gemeente overgelaten. Hij kan in
te bepalen gevallen, met inachtneming van te stellen regels, onder zijn toezicht
het bestuur van te bepalen takken van de huishouding der gemeente geheel of
ten deele aan andere organen opdragen.” Aan de nieuwe redactie valt op dat de-
legatie weliswaar mogelijk is gemaakt, maar dan alleen zeer geclausuleerd. Het
is de formele wetgever die aangeeft wanneer delegatic mogelijk is, op welke
terreinen en welke regels de raad daarbij in acht moet nemen. Aan de raad zelf
is de keuze om te delegeren overgelaten. Op grond hiervan meende Huart dat de
nieuwe Gemeentewet, die tegelijkertijd werd voorbereid, ‘nog veel strenger het
grondwettelijk beginsel, dat aan het hoofd der gemeente een raad staat, tot uiting
[...] brengen dan het geval was in het werk van Thorbecke’.?” Een bepaling in de
Gemeentewet waarin het dagelijks bestuur aan het college werd opgedragen, was
volgens hem nu uit den boze. De gemeentewetgever van 1931 trok zich evenwel
niets van deze kritick aan door ook in die wet de bepaling op te nemen dat het
dagelijks bestuur met bijbehorende bevoegdheden aan het college tockwam.®
Huarts opvatting was wellicht ook meer wensdenken dan realiteitszin. Als de
soep zelfs in 1848/1851 niet zo heet gegeten werd, dan viel redelijkerwijs niet
te verwachten dat dit in 1922/1931, na decennia van gegroeide praktijk, anders
zou zijn.

Wat de nieuwe redactie uiteindelijk bleef uitdrukken was dat het bestuurlijke pri-
maat, in ieder geval voor wat betreft de gemeentelijke huishouding, bij de raad
berustte. Dit bleef ongewijzigd tot aan de grondwetsherziening van 1983. Voordat
die ontwikkeling beschreven kan worden, moet eerst nog het onderscheid tussen
autonomie en medebewind behandeld worden. Verschillende auteurs hebben na-
melijk in het verleden gevolgen verbonden aan (de ontwikkeling van) dit onder-
scheid voor het hoofdschap van de raad.

86 Huart 1925, p. 268-269.

87 Huart 1925, p. 272. Oud is dezelfde mening toegedaan. Hij stelt dat de nieuwe redactie van artikel 144
Grondwet in 1922 weliswaar mogelijkheden tot delegatie opende, maar dat de tekst tegelijkertijd uitdrukte
dat dit uitzonderingen waren met een beperkte strekking op de regel dat het bestuur bij de raad berust en
dat alleen hij kon beslissen over delegatie. Alle gevallen die niet onder de uitzonderingen vielen, zoals de
bevoegdheden van het college als dagelijks bestuur, moesten meer nog dan voorheen als ongrondwettelijk
worden beschouwd. Oud 1959, p. 63-64.

88 In de Gemeentewet van 1931 werden daarnaast de mogelijkheden voor de raad tot delegatic van
bestuursbevoegdheden uitgebreid en werd het ook mogelijk gemaakt regelgevende bevoegdheden te
delegeren. Vgl. Délle en Elzinga 2004, p. 25.
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6.3.3 Van driekringenleer naar vervaagd onderscheid

Autonomie en medebewind zijn termen die zien op een klassiek onderscheid met
betrekking tot bevoegdheden van het gemeentebestuur.® De termen zelf worden
als zodanig in de Grondwet niet genoemd, maar ze worden ingelezen in artikel
124 1id 1 en 2. De gemeentelijke autonomie gaat terug op het al eerder genoemde
artikel 140 Grondwet 1848. Medebewind heeft voor het eerst een grondwettelijke
basis gekregen in de Grondwet van 1887, maar komt al voor in de Gemeentewet
1851.°" Volgens Délle zijn autonome bevoegdheden ‘die bevoegdheden die de
gemeente [...] zonder agendadwang dus niet verplicht of actief uitgelokt door
hogere overheden uitoefent en waarbij de essentialia van de normering van een
bepaalde materie [...] worden vastgesteld’.> A contrario moet de lagere overheid
bij medebewind wel verplicht bevoegdheden uitoefenen die ontleend worden aan
meestal formele wetgeving, waarin ook de te hanteren normen zijn vastgelegd.
Het verschil tussen beide is hier ideaaltypisch omschreven, maar komt in deze
definities neer op het al dan niet vrij zijn om beleid te maken en daarbij de te
hanteren normen vast te stellen.

Door staatsrechtgeleerden zoals Thorbecke, Buys en Oppenheim is het verschil
tussen autonomie en medebewind geplaatst in het kader van de driekringenleer.
De kern van deze leer hield in dat de drie bestuurslagen (Rijk, provincie en ge-
meente) elk hun eigen specifieke sfeer hadden waarin zij hun natuurlijke belan-
gen behartigden. Binnen de eigen sfeer waren de besturen vrij (autonoom) om
beleid te ontplooien met betrekking tot die belangen, maar zij konden er ook voor
kiezen dat niet te doen. Welk belang tot welke sfeer behoorde was niet vastom-
lijnd, maar was afthankelijk van de aard ervan. Een belang kon in ieder geval niet
tot meer dan een sfeer behoren omdat de sferen strikt gescheiden waren. Wanneer
bijvoorbeeld het Rijk zich een materie aantrok die voorheen bij de gemeente be-
rustte, dan werd het niet langer tot de gemeentelijke belangen gerekend. Wanneer
het Rijk het gemeentebestuur vervolgens betrok in de uitvoering van het beleid,
gebeurde dit via de constructie van het medebewind. Meestal werden daarbij
bevoegdheden toegekend aan het college of de burgemeester.

Het strikte onderscheid tussen de verschillende sferen bracht mee dat het hoofd-
schap van de raad alleen betrekking had op de autonome gemeentelijke sfeer.
Voor zover het college of de burgemeester medebewindsbevoegdheden uitoefen-
den, stond de raad aan de zijlijn. Er was zelfs discussie mogelijk over de vraag of
het college en de burgemeester in dergelijke gevallen tot organen van de gemeente

89 Medebewind werd voorheen aangeduid met de verwarrende term zelfbestuur.

90 Artikel 144 lid 3 en 5 Grondwet 1887. Het derde lid luidde: “Wanneer de wetten, algemeene maatregelen
van bestuur of provinciale verordeningen het vorderen, verleenen de gemeentebesturen hunne medewerking
tot uitvoering daarvan.” Het vijfde lid luidde: ‘De wet bepaalt, welk gezag het gemeentebestuur vervangt,
wanneer dit in gebreke blijft in de uitvoering der wetten, der algemeene maatregelen van bestuur of der
provinciale verordeningen te voorzien.’

91 Artikel 126 lid 1 Gemeentewet 1851: “Wanneer ter uitvoering van wetten, van algemeene maatregelen van
inwendig bestuur, van Onze daartoe betrekkelijke bevelen, en van provinciale reglementen en verordeningen
door het gemeentebestuur moet worden medegewerkt, geschiedt dit door burgemeester en wethouders.”

92 Délle 1999, p. 6.
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moesten worden gerekend.”® Ook verschilde men van mening over de vraag of
het college over de uitoefening van medebewindsbevoegdheden verantwoording
verschuldigd was aan de raad. In 1931 werd de discussie tijdelijk beslecht door
in artikel 216 te bepalen dat het college alleen verantwoording verschuldigd was
aan de raad over het gevoerde bestuur van de huishouding van de gemeente.

De wetgevingspraktijk hield evenwel niet altijd rekening met de uitgangspunten
van de driekringenleer. De Woningwet 1901, bijvoorbeeld, legde gemeenteraden
in artikel 1 de verplichting op een verordening uit te vaardigen over aan wonin-
gen te stellen eisen en maakte in artikel 7 deze verordening aan goedkeuring
van Gedeputeerde Staten onderhevig.”* Oppenheim, die de driekringenleer nog
met overtuiging aanhing, sprak er om twee redenen schande van. Ten eerste was
het goedkeuringsvereiste uit artikel 7 een flagrante schending van de plaats die
gemeenten innamen in het staatsbestel. Voor het uitoefenen van autonome be-
voegdheden, in casu het uitvaardigen van een verordening, had de gemeente he-
lemaal geen goedkeuring nodig van een andere bestuurslaag want hij was daaraan
niet hi€rarchisch ondergeschikt. Ten tweede meende Oppenheim dat het belang
waarop de eerste afdeling van de wet zag bij uitstek een belang was dat aan de
gemeenten toeckwam en het Rijk zich dus niet moest aantrekken.”

Ondanks de kritiek nam de bemoeienis van de rijksoverheid met het decentrale
bestuur na de Woningwet alleen maar toe, waardoor ook de uitgangspunten van
de driekringenleer verder onder druk kwamen te staan.® Het is dan ook weinig
verrassend dat andere opvattingen, die beter met de praktijk te verenigen vielen,
dominanter werden in het staatsrechtelijk discours. Buys had aan het einde van de
negentiende eeuw al een soort middenpositie ingenomen in de discussie door te
stellen dat de sferen van de drie bestuurslagen weliswaar gescheiden waren, maar
dat een belang tot meerdere lagen kon behoren. Om te bepalen aan welke laag het
belang dan toekwam, was niet de aard ervan relevant, maar de vraag welke laag
het belang het meest doelmatig kon behartigen.”” Andere auteurs zoals Labberton,
Oud en Van den Bergh verwezen de driekringenleer in zijn geheel naar de prul-
lenmand. Oud was met Buys van mening dat doelmatigheid leidend moest zijn
voor de vraag wie een belang het beste kon behartigen. Wanneer de wetgever
dit echter opdroeg aan het gemeentebestuur was er sprake van een ongedeeld
openbaar belang dat door Rijk en gemeente gezamenlijk werd behartigd.”® Van
gescheiden sferen was zodoende geen sprake. In het kielzog hiervan meenden

93  Thorbecke, bijvoorbeeld, duidde gemeentebesturen aan als ‘werktuigen’ wanneer zij een regeling van hoger
gezag moesten uitvoeren. Oud 1959, p. 25. Dit roept vandaag de dag de associatie op met mechanisch
medebewind, waarover later meer.

94 Stb. 1901, 158.

95 Délle 1999, p. 3. Naast deze punten werd ook kritiek geleverd op artikel 6 van de Woningwet 1901 waarin
bepaald was dat de raad het college in staat mocht stellen nadere regels uit te vaardigen omtrent de eisen
waar woningen aan moesten voldoen. Volgens de critici betrof dit delegatie van regelgevende bevoegdheid,
waarvoor de (Grond)wet geen basis bood. Sleutelaar 1902, p. 53.

96 Oppenheim erkende dat er juridisch weinig tegen deze, in zijn ogen, uitholling van de lokale autonomie te
beginnen was. De Grondwet had het begrip huishouding niet gespecificeerd, waardoor de wetgever naar
gelieve beleidsterreinen naar zich toe kon trekken. Délle 1999, p. 2.

97 Buys 1887, p. 187-192.

98 Oud 1959, p. 39-40.
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Oud en Van den Bergh dat er geen sprake was van een principieel verschil tussen
autonomie en medebewind, maar van een gradueel verschil.”” Dat standpunt on-
derbouwden zij met een aantal wetshistorische en wetstechnische argumenten. '
Een van de argumenten was dat de vrijheid die gemeentebesturen in autonomie
genieten een relatieve vrijheid is. Volgens Oud omvatte namelijk elke publiek-
rechtelijke bevoegdheid tevens een verplichting.!®! In het geval van de autonome
bevoegdheden was dat de verplichting de huishouding van de gemeente te bestie-
ren. De relativiteit van de gemeentelijke autonomie zagen Oud en Van den Bergh
bevestigd in de door de Grondwet aan de wetgever gegeven bevoegdheid om
maatregelen te nemen in het geval van grove (autonome) taakverwaarlozing.!”

Uit het vervaagde onderscheid tussen autonomie en medebewind vloeide vol-
gens beiden voort dat medebewind ook als onderdeel van de huishouding van de
gemeente moest worden gezien.'”® Aangezien regeling en bestuur van de huis-
houding in de Grondwet exclusief aan de raad werden toegekend, concludeerden
zij dat de medebewindsbevoegdheden in beginsel aan de raad zouden moeten
worden toegekend.'” Dit strookte tevens beter met de grondwettelijke positie
van de raad als hoofd van de gemeente.'” Tegelijkertijd vonden Oud en Van den
Bergh dat het om redenen van doelmatigheid mogelijk moest blijven om be-
stuursbevoegdheden aan het college en de burgemeester toe te kennen. Het wet-
telijk kader moest dit dus niet uitsluiten, maar moest vooral het grondwettelijk
uitgangspunt beter tot uitdrukking laten komen.! Om uiteindelijk een logisch
sluitend systeem te verkrijgen was het volgens Van den Bergh nog wel nodig om
de verantwoordingsplicht van het college aan de raad uit te breiden tot medebe-
windsbevoegdheden.!”” Een belangrijke stap hiertoe werd gezet door de Hoge
Raad in 1950 in het Haarlemmermeer-arrest.!® In deze zaak was door het college
van burgemeester en wethouders van de gemeente Haarlemmermeer woonruim-
te gevorderd van een inwoner op grond van artikel 7 Woonruimtewet 1947. De
inwoner was daartegen in beroep gegaan en stelde vorderingen in tegen de Staat.
De Hoge Raad oordeelde dat deze niet-ontvankelijk waren omdat het college en
de burgemeester niet optraden als Rijksorganen, maar als gemeenteorganen. Als
zodanig bonden zij door hun ambtshandelingen de rechtspersoon de gemeente en
kon de Staat niet aansprakelijk worden gesteld. Met dit arrest werd zodoende ook
in de rechtspraak het onderscheid tussen autonomie en medebewind afgezwakt.

99 Oud 1959, p. 44; Van den Bergh 1951, p. 135-139.

100 Zie daarvoor Oud 1959, p. 20-100.

101 Op dit punt kom ik hierna nog terug.

102 Het huidige artikel 132 lid 5. Oud 1959, p. 44-45; Van den Bergh 1952, p. 160.

103 Oud 1959, p. 51-52; Van den Bergh 1951, p. 135-138.

104 Oud 1959, p. 424; Van den Bergh 1951, p. 139-140.

105 Van den Bergh 1951, p. 135 en 139-140. Oud en Van den Bergh hadden desondanks beiden begrip voor het
toekennen van bestuursbevoegdheden aan het college. Oud 1959, p. 424; Van den Bergh 1951, p. 139-140.

106 Van den Bergh 1951, p. 135. Oud stelde daarom dat artikel 151 Gemeentewet (oud), waarin bepaald was dat
medebewindsbevoegdheden in beginsel bij het college belegd moesten worden, een uitzondering was op de
meer algemene regel uit artikel 167 Gemeentewet (oud), waarin bepaald was dat regeling en bestuur van de
huishouding aan de raad toekwam.

107 Ook los van het onderscheid tussen autonomie en medebewind was dit al nodig. De kosten van het
medebewind kwamen namelijk ten laste van de gemeentelijke begroting, waarover het budgetrecht van de
raad zich uitstrekte.

108 HR 16 juni 1950, NJ 1951/653.
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Het legde daarmee een bom onder artikel 216 Gemeentewet 1931, waarin was
vastgelegd dat het college alleen over het bestuur van de huishouding verant-
woording aan de raad moest afleggen. Nu de gemeente ook door medebewinds-
handelingen van het college gebonden kon worden, werd het essentieel dat het
college over de uitoefening daarvan verantwoording ging afleggen aan het hoofd
van de gemeente. Uiteindelijk werd in 1969 de verantwoordingsplicht voor het
gehele door het college en de burgemeester gevoerde bestuur vastgelegd in de
Gemeentewet.!” In de Memorie van Toelichting bij de wetswijziging werd het
vervaagde onderscheid tussen autonomie en medebewind en het arrest van de
Hoge Raad expliciet als reden opgevoerd.!!°

6.3.4 Staatscommissies voorafgaand aan de grondwetsherziening van
1983

Met de wijziging van de Gemeentewet in 1969 werd het systeem, in de woorden
van Van den Bergh, logisch sluitend. Ondertussen was het de vraag of dat sys-
teem nog lang zou bestaan aangezien er in de jaren 60 en 70 volop gediscussi-
eerd werd over de vormgeving van de bestuurlijke hoofdstructuur van Nederland.
Deze discussie zou uiteindelijk uitmonden in de Grondwet van 1983, waaraan de
rapporten van maar liefst drie commissies ten grondslag lagen. Op chronologi-
sche volgorde waren dat de Staatscommissie-Van Schaik (1954), de werkgroep
‘Proeve van een nieuwe Grondwet’ (1966) en de Staatscommissie-Cals/Donner
(1971)."" Elk van deze commissies kwam met een verschillende visie op wat
de Grondwet zou moeten bepalen over de decentrale overheden. Tegelijkertijd
bestonden er ook enkele belangrijke overeenkomsten tussen de ontwerpen.
Twee daarvan zijn voor het onderwerp van deze paragraaf van bijzonder belang.
Allereerst werd in alle drie de grondwetsontwerpen doelbewust meer ruimte ge-
creéerd voor de wetgever om het bestuur van de decentrale overheden naar eigen
goeddunken in te richten. Bepalingen werden ofwel gedeconstitutionaliseerd of-
wel herschreven zodat eventuele grondwettelijke beperkingen voor de wetgever
werden weggenomen.''? Hiermee hangt de tweede overeenkomst samen, name-
lijk dat in geen enkel ontwerp de bevoegdheid inzake de regeling en het bestuur
van de huishouding nog exclusief aan de raad toeckwam. Dit brengt met zich mee
dat in de ontwerpen van de commissie-Van Schaik en de commissie-Cals/Donner,
waarin het hoofdschap van de raad nog een plaats had, de koppeling tussen het
uitoefenen van bestuursbevoegdheden en dat hoofdschap werd verzwakt. Zoals
hiervoor is beschreven, uitte het hoofdschap van de raad zich traditioneel onder
andere in de bepaling dat de bevoegdheden inzake de regeling en het bestuur van

109 Artikel 129 Gemeentewet (oud).

110 Kamerstukken IT 1968/69, 9882, nr. 3.

111 Rapport Staatscommissie-Van Schaik 1954; Werkgroep-Proeve 1966; Rapport Staatscommissie-Cals/Donner
1971.

112 Waarom hiernaar gestreefd wordt is een vraagstuk dat te groot is om hier behandeld te kunnen worden.
Wellicht speelt de naoorlogse problematick en de wederopbouw op de achtergrond een grote rol. In die
omstandigheden is het immers belangrijk om een centrale autoriteit in staat te stellen de schaarse middelen
doelmatig en efficiént te verdelen. Ook het toenemende gelijkheidsdenken kan een rol hebben gespeeld.
Wanneer verschillen tussen gemeenten minder gewenst zijn, is het ook minder bezwaarlijk dat gemeenten
minder ruimte hebben om naar eigen inzicht te besturen.
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de huishouding exclusief aan de raad toekwamen. Oud en Van den Bergh stelden
zelfs dat, nu in hun ogen het onderscheid tussen autonomie en medebewind niet
meer bestond en medebewind ook onder de huishouding van de gemeente viel,
het beter met het hoofdschap van de raad te verenigen was wanneer alle bevoegd-
heden in beginsel aan de raad zouden toekomen. Deze redenering zou echter niet
meer automatisch opgaan wanneer, zoals in de grondwetherzieningsvoorstellen
gebeurde, aan de exclusieve positie van de raad als bestuurder een einde werd
gemaakt. Met het schrappen van de exclusieve bestuursbevoegdheid van de raad
zou er een grond wegvallen om het hoofdschap van de raad zo te interpreteren dat
het inhoudt dat alle bestuursbevoegdheden in beginsel aan de raad moeten toeko-
men. Voor de wetgever zou er daarmee een grondwettelijke beperking wegvallen
ten aanzien van de inrichting van het gemeentebestuur, een gevolg dat precies
paste in de doelstelling van alle drie de commissie. Zoals hierna betoogd zal
worden, paste het ook precies in de doelstelling van de grondwetgever van 1983.

6.3.5 De grondwetsherziening van 1983

Het werk van de commissies mondde uiteindelijk uit in de wetsvoorstellen tot
herziening van de Grondwet die onder het kabinet-Den Uyl werden ingediend.''
Een aantal zaken uit het wetsvoorstel inzake de provincies en gemeenten valt
daarbij op. Ten eerste werd in artikel 7.3 lid 2 bepaald dat het college en de
burgemeester onderdeel waren van het gemeentebestuur. De regering ontleen-
de de motivering daarvoor direct aan het rapport van de Staatscommissie-Cals/
Donner: aangezien de hoofdorganen van het rijksbestuur in de Grondwet ver-
meld werden, moest hetzelfde gebeuren voor de hoofdorganen van de decen-
trale besturen."* Ten tweede bleef het hoofdschap van de raad gehandhaafd in
artikel 7.3 lid 1. De regering ontleende de motivering daarvoor wederom aan het
rapport van de Staatscommissie-Cals/Donner: uit de Grondwet moest duidelijk
blijken dat het laatste woord omtrent de hoofdlijnen van het te voeren beleid toe-
komt aan provinciale staten en de raad omdat dit de enige organen zijn met een
democratische legitimatie.!'”> Aangenomen wordt dat het hoofdschap zich onder
deze formulering uitstrekt over zowel de autonome als de medebewindssfeer van
het gemeentebestuur, aangezien op beide terreinen gemeentelijk beleid tot uiting
komt.!!® Deze zienswijze wordt kracht bijgezet doordat, ten derde, het verschil
tussen autonomie en medebewind in artikel 7.2 verregaand werd afgezwakt. In
het oorspronkelijke wetsvoorstel luidde dit artikel als volgt:

1. Voor provincies en gemeenten wordt de bevoegdheid tot regeling en bestuur

aan hun besturen overgelaten.
2. Regeling en bestuur kunnen van de besturen van provincies en gemeenten
worden gevorderd bij of krachtens de wet.

113 Kamerstukken IT 1975/76, 13990, nr. 2.

114 Kamerstukken 11 1975/76, 13990, nr. 3, p. 14.

115 Kamerstukken 11 1975/76, 13990, nr. 3, p. 13. Vgl. Rapport Staatscommissie-Cals/Donner 1971, p. 291.

116 Délle en Elzinga 2004, p. 85. Vgl. Voermans en Waling 2018, p. 107, die stellen dat het primaat van de raad
zich op grond van zijn hoofdschap pas vanaf dit moment over het gehele gemeentelijke beleid uitstrekt, in
tegenstelling tot Oud en Van den Bergh die dat al eerder het geval achtten.
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Aan de begrippen ‘overgelaten’ en ‘gevorderd’ blijkt dat er nog enig verschil
werd gemaakt tussen autonomie en medebewind. De regering gaf hiervoor als
reden: ‘Ten einde de positie van provincies en gemeenten als eenheden van ge-
decentraliseerd bestuur in de Grondwet te markeren blijft het [...] noodzakelijk
zowel vast te leggen dat zij ten principale een vrije bevoegdheid tot regeling en
bestuur bezitten, als te stipuleren dat zij door hoger gezag tot regeling en bestuur
kunnen worden verplicht.”!"” De regering voegde daaraan toe: ‘Het zal echter
duidelijk zijn dat met deze beide bepalingen niet twee geisoleerde terreinen van
werkzaamheid worden aangeduid. Eerder zou men kunnen spreken van twee be-
langrijke structuurelementen binnen het totale, één geheel vormende veld van
werkzaamheden van de provincie c.q. de gemeente.”''® Enerzijds lijkt uit deze
passages te volgen dat de regering een principieel onderscheid maakte tussen de
grondslagen van autonome bevoegdheden en medebewindsbevoegdheden. In het
geval van autonome bevoegdheden is die ten principale vrij. Anderzijds lijkt de
regering van mening dat dit geen normatieve gevolgen zou hebben. Beide soorten
bevoegdheden waren namelijk onderdeel van het ene werkterrein van gemeenten
en provincies. Dit laatste punt sloot, ten vierde, aan bij het voornemen van de
regering om het begrip ‘huishouding’ te schrappen. Volgens haar was het begrip
niet scherp te omlijnen en had het ‘niet of nauwelijks normatieve betekenis’.!'”
Met de Staatscommissie-Cals/Donner betoogde de regering dat het begrip slechts
tot zinloze competentiediscussies leidde en dat, door het begrip te schrappen,
tevens de onhoudbaarheid van de driekringenleer werd onderstreept: ‘de nieuwe
redactie [van artikel 7.2] geeft een beter aanknopingspunt voor de zienswijze, dat
vele overheidstaken een samenhangend geheel vormen, waarin verschillende be-
stuurslagen in onderling samenspel hun aandeel hebben’.!*® Aan het voorgestelde
artikel 7.2 valt ten slotte nog op dat bestuursbevoegdheden niet langer exclusief
aan de raad werden toegekend maar aan het gemeentebestuur en dat de tweede
volzin uit artikel 153 lid 1 van de toenmalige Grondwet werd geschrapt. Beide
wijzigingen moesten de wetgever in staat stellen aan andere organen dan de raad
bestuursbevoegdheden op te dragen, zowel in autonomie als in medebewind.!'!
Onder andere organen werden overigens ook bestuurscommissies gerekend,
waardoor de wetgever over zou kunnen gaan tot gedwongen binnengemeentelij-
ke decentralisatie.'*

Een aantal van de hiervoor genoemde punten stuitte op hevig protest in de Tweede
Kamer, met name het schrappen van het begrip ‘huishouding’ en het openen van
de mogelijkheid voor de wetgever om binnengemeentelijke decentralisatie op
te leggen. Over het eerste punt werd opgemerkt dat daardoor de gemeenteraad
(en provinciale staten) zou kunnen worden opgevat als verlengstuk van de rijks-
overheid.'” Ook merkte men op dat het begrip ‘huishouding’ in de jurisprudentie

117 Kamerstukken 11 1975/76, 13990, nr. 3, p. 7-8.

118 Kamerstukken II 1975/76, 13990, nr. 3, p. 8.

119 Kamerstukken II 1975/76, 13990, nr. 3, p. 11.

120 Kamerstukken 11 1975/76, 13990, nr. 3, p. 11.

121 Kamerstukken II 1975/76, 13990, nr. 3, p. 12; Kamerstukken II 1976/77, 13990, nr. 6, p. 12.
122 Kamerstukken II 1975/76, 13990, nr. 3, p. 12.

123 Kamerstukken 11 1976/77, 13990, nr. 5, p. 9.
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werd gebruikt om de ondergrens van de bevoegdheden van het gemeentebestuur
aan te duiden. Als het begrip zou verdwijnen zou dit dus ook voor de rechter
problemen met zich meebrengen.'** Verder werd gedwongen binnengemeente-
lijke decentralisatie door verschillende fracties niet in overeenstemming geacht
met de zelfstandige positie van gemeenten en provincies in het staatsbestel.!”
Waar in de schriftelijke stukken gek genoeg geen commentaar op werd geleverd,
was de keuze om ook in autonomie de bevoegdheid tot regeling en bestuur aan
het gemeentebestuur over te laten. Zoals hiervoor is betoogd, was de exclusieve
bestuursbevoegdheid van de raad nu juist een wezenlijk onderdeel van het lokale
bestuursmodel.

Toen eind 1977 het kabinet-Van Agt-I aantrad, werden de voorstellen op enkele
punten aangepast. Een van de wijzigingen betrof artikel 7.2 lid 1, dat ging luiden:
‘voor provincies en gemeenten wordt de bevoegdheid tot regeling en bestuur
inzake openbare belangen aan hun besturen overgelaten. Zij nemen daarbij in
acht hetgeen bij of krachtens de wet is voorzien.”'?® De regering hoopte met het
toevoegen van de woorden ‘inzake openbare belangen’ tegemoet te komen aan
het bezwaar dat door het schrappen van het begrip ‘huishouding” onduidelijk-
heid zou ontstaan over de ondergrens van gemeentelijke bevoegdheden.'”” Aan
de bezwaren die geuit waren tegen de in de voorstellen opgenomen mogelijkheid
tot gedwongen binnengemeentelijke decentralisatie kwam de regering niet tege-
moet: ‘De mogelijkheid die in het wetsontwerp besloten ligt dat de wetgever op
het terrein van de autonomie ook zonder de instemming van de gemeenteraad
organen van binnengemeentelijke decentralisatie kan creéren, achten wij juist.”!?

Tijdens de mondelinge behandeling in de Tweede Kamer bleek dat veel parlemen-
tari€rs zich nog steeds niet konden vinden in enkele van de voorstellen. De kritiek
richtte zich, evenals in de schriftelijke ronde, vooral op het ontbreken van het be-
grip ‘huishouding’ en de mogelijkheid voor de wetgever om tot gedwongen bin-
nengemeentelijke decentralisatie over te gaan. Het Kamerlid Faber (CDA) diende
daarom twee amendementen in, die beide werden aangenomen, om de voorstel-
len in overeenstemming te brengen met de positie die de gemeente en provincie
in zijn ogen innamen in het staatsbestel. In het eerste amendement verving hij in
artikel 7.2 lid 1 de woorden ‘openbare belangen’ door het begrip ‘huishouding’.'®
De toelichting hierop luidde: ‘De CDA-fractie vindt het een grote verarming, als
door de vervanging van het begrip ‘huishouding’ door ‘openbare belangen’ de
onderstreping van de originaire bevoegdheden van de gemeenten en provincies
in de Grondwet zou komen te vervallen.’** Ook het Kamerlid Kappeyne van de
Coppello (VVD) legde de nadruk op het originaire karakter van de bevoegdheden
door te stellen dat het van belang was ‘een evenwichtige formulering te vinden

124 Kamerstukken 11 1976/77, 13990, nr. 8, p. 5.
125 Kamerstukken II 1976/77, 13990, nr. 6, p. 12.
126 Kamerstukken 11 1978/79, 13990, nr. 10.

127 Kamerstukken 11 1978/79, 13990, nr. 9, p. 4.
128 Kamerstukken II 1978/79, 13990, nr. 9, p. 12.
129 Kamerstukken 11 1978/79, 13990, nr. 19.

130 Handelingen II 27 februari 1979, p. 3653.
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die het principe van de eigen bevoegdheid aanduidt’."*! Volgens haar leende het
door wetgevingshistorie en jurisprudentie geladen begrip ‘huishouding’ zich
hier beter voor dan de overige geopperde termen. Fabers tweede amendement
introduceerde een nieuw grondwetsartikel in de voorstellen, namelijk het huidige
artikel 128 dat ziet op binnengemeentelijke decentralisatie.’® Het amendement
had de strekking dat ‘behalve bij gemeentelijke en provinciale herindelingen, de
binnengemeentelijke en binnenprovinciale decentralisatie zal moeten geschieden
door de gemeenteraad respectievelijk provinciale staten’.!** Iets anders was naar
zijn mening in strijd met het beginsel van de territoriale decentralisatie. Hij werd
daarin onder anderen gesteund door het Kamerlid Verbrugh (GPV), die de taak
het plaatselijk bestuur in te richten expliciet en bij uitstek koppelde aan de positie
van de raad als hoofd van de gemeente.'**

Wat in de mondelinge behandeling van de wijzigingsvoorstellen wederom niet
aan bod kwam, was het voornemen tot het deconstitutionaliseren van de exclu-
sieve bestuursbevoegdheid van de raad. Alleen zijdelings werd daarover wat
opgemerkt door het Kamerlid Bakker (CPN) in het kader van het voorstel om
de verplichting te deconstitutionaliseren dat leden van gedeputeerde staten en
het college afkomstig moesten zijn uit provinciale staten respectievelijk de ge-
meenteraad: ‘Provinciale staten en gemeenteraad zijn echter wel het bestuur [in
tegenstelling tot het parlement]. De colleges van burgemeester en wethouders en
gedeputeerde staten zijn de uitvoerende lichamen. Als in de Grondwet de mo-
gelijkheid wordt geopend, niet-gekozenen via deze functies in het bestuur van
de gemeentes en provincies te betrekken, holt men naar mijn overtuiging deze
wezenlijke functie van de besturen uit.”!** Andere parlementariérs besteedden er
echter geen aandacht aan, waardoor de exclusieve bestuursbevoegdheid van de
raad vrij geruisloos uit de Grondwet verdween.'*

131 Handelingen II 27 februari 1979, p. 3691.

132 ‘Behoudens in de gevallen bedoeld in artikel 7.1, kan de toekenning van bevoegdheden, als bedoeld in
artikel 7.2, eerste lid, aan andere organen dan die, genoemd in artikel 7.3, alleen door provinciale staten
onderscheidenlijk de gemeenteraad geschieden.” Kamerstukken 1T 1978/79, 13990, nr. 22. Dit is het huidige
artikel 128 Grondwet geworden.

133 Handelingen I 27 februari 1979, p. 3652.

134 Handelingen II 27 februari 1979, p. 3695.

135 Handelingen I1 27 februari 1979, p. 3701.

136 Zoals hierna nog behandeld zal worden meende de Staatscommissie dualisering dat “de toelichtende stukken
op wat thans de artikelen 124, eerste lid, en 125, eerste lid, Grondwet zijn, laten zien dat de grondwetgever
[van 1983] niets heeft willen af- of toedoen aan de formele en materiéle positie van de raad’. Rapport
Staatscommissie-Elzinga 2000, p. 55. Dit is op zichzelf genomen een enigszins wonderlijke conclusie. Tijdens
de parlementaire behandeling werd weliswaar beaamd dat de nieuwe tekst van artikel 124 lid 1 materieel geen
wijziging van de positie van de raad behelsde, maar formeel werd het college in de nieuwe tekst toegevoegd
aan het gemeentebestuur waar dat voorheen volgens de Grondwet alleen gevormd werd door de raad. Door te
zeggen dat er formeel en materieel geen wijziging van de positie van de raad werd beoogd, lijkt de commissie
te suggereren dat de tekstuele verandering geen enkele betekenis heeft. Dat dit waarschijnlijk toch niet is wat
de commissie bedoelt kan afgeleid worden uit de bewering van de commissie verderop in haar rapport dat de
grondwetgever met de wijziging van artikel 124 lid 1 tot uitdrukking heeft willen brengen dat de wetgever ook
aan andere organen dan de gemeenteraad bestuursbevoegdheden kan opdragen (p. 408).
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6.3.6 De gemeentewet 1992

De eerste mogelijkheid om van de nieuwe vrijheid gebruik te maken die de
Grondwet van 1983 aan de wetgever verschafte, kwam met de aanpassing van
de gemeentewet in 1992. Het gemeentelijk bestuursmodel werd in deze wet niet
op een geheel andere leest geschoeid. De gemeentewetgever van 1992 probeerde
eerder nauwer aan te sluiten bij een van de oorspronkelijke uitgangspunten door
te proberen het bestuurlijke primaat van de raad te versterken. Daartoe werden
een aantal maatregelen genomen, waarvan er twee in het bijzonder opvallen.
Allereerst achtte de wetgever het wenselijk dat de gemeentewet slechts in globale
termen de verhouding tussen de bestuursorganen aangaf.'’’ Daartoe werd de li-
mitatieve opsomming van de bevoegdheden van het college als dagelijks bestuur
geschrapt en werd voor een nieuwe opzet gekozen: ‘Uitgaande van de gedachte
dat het primaat bij de raad behoort te liggen, wordt zowel op het terrein van de au-
tonome taakbehartiging als op het terrein van het medebewind gekozen voor het
systeem waarbij de raad het primair bevoegde orgaan is voor zover het gaat om
het algemeen bestuur en het college van burgemeester en wethouders voor zover
het gaat om het dagelijks bestuur.’!*® Dat de raad ook in medebewind primair be-
voegd werd verklaard, achtte de wetgever noodzakelijk. In de loop der jaren wa-
ren namelijk steeds meer van oorsprong autonome bestuursbevoegdheden in het
medebewind terecht gekomen, waarbij het college met de uitvoering werd belast.
Om daadwerkelijk te kunnen spreken van een herstel van het bestuurlijke primaat
moesten ook deze bevoegdheden in beginsel aan de raad toekomen.'* Van belang
daarbij was dat het medebewindsregime meer moest aansluiten bij het regime van
de autonome taken. De tweede noemenswaardige maatregel zag daarop en hield
in dat de raad de bevoegdheid kreeg om algemene regels te stellen ten aanzien
van door het college en de burgemeester uitgeoefende bevoegdheden, ongeacht
of deze tot de autonome of de medebewindssfeer behoorden.'*

Bij dit alles speelde het hoofdschap van de raad een belangrijke rol. Zo meende
de regering dat het op basis daarvan in beginsel aan de raad was om te bepalen
of een bevoegdheid tot het algemeen of dagelijks bestuur moest worden gere-
kend.'"! Daarnaast betekende het hoofdschap volgens de regering ook dat het
aan de raad zelf was om te beslissen welke bevoegdheden hij al dan niet aan
het college wenste te delegeren.'*? Meer in het algemeen volgde uit het hoofd-
schap dat de raad vrij was om te bepalen in hoeverre hij gebruik wilde maken

137 Kamerstukken II 1985/86, 19403, nr. 3, p. 42. Bijkomend voordeel was dat gemeenten daarmee voldoende
ruimte zouden hebben om te komen tot een op de lokale situatie toegesneden verdeling van bevoegdheden.

138 Kamerstukken I1 1985/86, 19403, nr. 3, p. 54. Enkele bevoegdheden bleven niettemin expliciet toegekend aan
het college.

139 Dit werd overigens verantwoord door te verwijzen naar de totstandkomingsgeschiedenis van de Grondwet
van 1983 en het daarin verwoorde standpunt dat het verschil tussen autonomie en medebewind verregaand
verwaterd was en het beide nog slechts structuurbepalende elementen waren.

140 Artikel 149 Gemeentewet 1992.

141 Kamerstukken 11 1988/89, 19403, nr. 10, p. 64.

142 Kamerstukken 11 1985/86, 19403, nr. 3, p. 58.
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van beleidsbepalende taken en controlerende bevoegdheden.!** Door de rol van
de raad in het gemeentelijk bestel zo centraal te stellen benadrukte de gemeen-
tewetgever van 1992, net als de grondwetgever van 1983, het monistische ka-
rakter van het gemeentelijk bestel.

6.3.7 De dualisering van 2002

Een aantal jaar later lijkt de stemming volledig omgeslagen. Het kabinet-Kok-II
benoemde in 1998 de Staatscommissie-Elzinga (hierna: de Staatscommissie), niet
om te adviseren over de wenselijkheid van dualisering van het lokale bestuursmo-
del, maar over de vormgeving daarvan.'** Een belangrijke vraag waarvoor de
Staatscommissie zich gesteld zag, was hoe dualisering te verenigen viel met het
hoofdschap van de raad. Het antwoord daarop werd door de Staatscommissie en
daarna de regering gezocht in het gebruik van een nieuw begrip om het hoofd-
schap te interpreteren, namelijk eindverantwoordelijkheid.'* Zoals hierna zal
blijken, leidde het gebruik van dit begrip tot een in veel opzichten meer materiéle
invulling van het hoofdschap dan voor 2002 het geval was.

Zoals gezegd hield het hoofdschap volgens de grondwetgever van 1983 in dat de
raad het laatste woord moest hebben omtrent de hoofdlijnen van het gemeentelijk
beleid. Dit betekende volgens de Staatscommissie dat de raad de eindverantwoor-
delijkheid moest hebben over dat beleid. Die eindverantwoordelijkheid kon in
formele zin bestaan uit vier hoofdelementen waarin het primaat van de raad tot
uitdrukking kwam, namelijk een controlerend, regelgevend, bestuurlijk en bud-
gettair primaat.'* Een van de belangrijkste voorstellen van de Staatscommissie
was het verplaatsen van het bestuurlijke primaat van de raad naar het college.'¥’
Bestuurlijke bevoegdheden zouden in deze opzet zoveel mogelijk bij het college
geconcentreerd worden zodat de raad zijn handen vrij zou hebben voor andere
taken. Dit was volgens de Staatscommissie in overeenstemming met de eindver-
antwoordelijkheid van de raad. De raad zou namelijk weliswaar niet meer zelf
over de formele bevoegdheden beschikken, maar zou de besluiten van het col-
lege vooraf kunnen sturen door middel van zijn verordenende en budgetterende
bevoegdheden en achteraf door middel van politieke controle- en verantwoor-
dingsmechanismen.!*® Hierdoor zou de raad alsnog beslissende invloed kunnen
uitoefenen op de hoofdlijnen van het gemeentelijk beleid. Ter onderbouwing van
de rechtmatigheid van deze bevoegdheidsverdeling tussen raad en college wees
de Staatscommissie op de deconstitutionalisering van de exclusieve bestuursbe-
voegdheid van de raad bij de grondwetsherziening van 1983. Hoewel er volgens

143 ‘Een van de wezenlijke aspecten van de grondwettelijke regel dat de raad aan het hoofd van de gemeente
staat, is naar onze mening dat deze daadwerkelijk zelf kan bepalen op welke wijze hij omgaat met het ter
beschikking gestelde instrumentarium.” Kamerstukken II 1988/89, 19403, nr. 10, p. 52.

144 KB 30 september 1998, Stb. 1998, 588.

145 Rapport Staatscommissie-Elzinga 2000, p. 359 e.v.

146 Rapport Staatscommissie-Elzinga 2000, p. 359-360.

147 Rapport Staatscommissie-Elzinga 2000, p. 362.

148 Tijdens de parlementaire behandeling van de dualiseringswetgeving in de Eerste Kamer ontstond over het
verschil tussen deze formele en materiéle eindverantwoordelijkheid een interessante discussie tussen de leden
Platvoet (GroenLinks) en Luijten (VVD). Zie Handelingen I 26 februari 2002, p. 1035.
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de Staatscommissie niet al te zware conclusies verbonden moesten worden aan
deze deconstitutionalisering, betekende het op zijn minst dat de grondwetgever
aan de wetgever de mogelijkheid heeft willen geven om ook aan andere orga-
nen dan de raad bestuursbevoegdheden op te dragen.'* Artikel 124 lid 1 bepaalt
immers sinds 1983 dat regeling en bestuur inzake de huishouding aan het ge-
meentebestuur is overgelaten, waaronder naast de raad ook het college en de bur-
gemeester moeten worden begrepen. Tegelijkertijd meende de Staatscommissie
dat de Grondwet het de wetgever niet toestond het bestuurlijke primaat in zijn
geheel naar het college te verplaatsen. Het hoofdschap van de raad was name-
lijk volgens haar zo verweven met het monistische bestuursmodel dat overdracht
van de autonome bestuursbevoegdheid aan het college niet mogelijk was zonder
strijdig te zijn met dat hoofdschap. Voor een volledige dualisering van het ge-
meentebestuur was het daarom nodig dat de grondwetgever zich zou uitspre-
ken over de afschaffing van het monisme, bij voorkeur door het hoofdschap te
deconstitutionaliseren. '

In haar reactie op het advies van de Staatscommissie gaf de regering aan het
in grote lijnen eens te zijn met de voorstellen. Ook de regering meende dat de
raad de algemene eindverantwoordelijkheid voor het gemeentebestuur moest
houden en dat de positie van de raad moest worden versterkt. Anders dan de
Staatscommissie meende de regering echter in eerste instantie dat het hoofdschap
van de raad niet gedeconstitutionaliseerd hoefde te worden om het gemeente-
bestuur volledig te dualiseren. Volgens de regering was het voldoende om de
grondwetgever te laten verklaren dat het hoofdschap verenigbaar was met een du-
alistisch bestuursmodel.'>! In de Memorie van Toelichting bij de dualiseringswet
stelde de regering in aanvulling hierop dat het hoofdschap van de raad de wetge-
ver niet verplichtte het lokale bestuursmodel op een bepaalde manier in te richten.
Wel moest de wetgever de raad in staat stellen materieel invulling te geven aan
de centrale positie die hem door de grondwetgever in het lokale bestuursmodel is
toebedacht.!>?> Daarnaast verklaarde de regering in een bijzonder staaltje anachro-
nisme dat de grondwetgever van 1848 met het hoofdschap van de raad heeft
willen uitdrukken dat aan de raad als (enig) rechtstreeks gekozen orgaan van
de gemeente de eindverantwoordelijkheid toekomt in het lokale bestuur.!®* De
regering herhaalde verder het standpunt uit de kabinetsreactie op het advies van
de Staatscommissie dat het hoofdschap van de raad zich niet tegen dualisering
verzette. In de voorstellen van de regering was de raad namelijk nog steeds het
enige democratisch gelegitimeerde orgaan van de gemeente. De uitoefening van
bestuursbevoegdheden moest hierdoor alsnog terug te voeren zijn op instemming
van het vertegenwoordigend orgaan. Het verschil met het monistische stelsel zat
hem volgens de regering in het feit dat instemming in zo’n stelsel in formele zin
werd gegarandeerd door de institutionele ondergeschiktheid van de uitvoerende

149 Rapport Staatscommissie-Elzinga 2000, p. 407-408.
150 Rapport Staatscommissie-Elzinga 2000, p. 409.

151 Kamerstukken II 1999/00, 26800 VII, nr. 42, p. 39.
152 Kamerstukken 11 2000/01, 27751, nr. 3, p. 6.

153 Kamerstukken 11 2000/01, 27751, nr. 3, p. 6.
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macht aan het vertegenwoordigend orgaan. In de dualistische variant moest de
instemming daarentegen gerealiseerd worden door politieke controle- en verant-
woordingsmechanismen. Dat betekende dat de eindverantwoordelijkheid van de
raad, waarvan de regering meende dat dit tot uitdrukking kwam in het hoofd-
schap van de raad, volledig in een gedualiseerd model tot zijn recht kon komen.'>*
Slechts voor overdracht van de autonome bestuursbevoegdheid was volgens de
regering een aanpassing van de Grondwet vereist.'>

De Raad van State was behoorlijk kritisch op de voorstellen van de regering.
Volgens de Raad waren de voorgestelde veranderingen zo fundamenteel dat de
wetgever eerst de vrije hand moest krijgen door middel van een voorafgaande
grondwetswijziging. De Raad meende dat het hoofdschap van de raad dreigde te
worden uitgehold, mede doordat gemeenten gedwongen werden over te gaan op
een duaal bestuursmodel. De Raad leek in het advies te suggereren dat het hoofd-
schap niet uitgehold zou worden wanneer aan gemeenten keuzevrijheid voor een
monistisch of dualistisch bestuursmodel werd gelaten. Hij verwees daarbij naar
een eerder wetsvoorstel, waarin wel geregeld was dat gemeenten zelf mochten
kiezen tussen de twee bestuursmodellen.'”® De minister erkende dat het hoofd-
schap zich zou kunnen manifesteren in een dergelijke vrijheid, maar hij onder-
schreef de opvatting tegelijkertijd niet.'” Volgens hem dwong de Grondwet de
wetgever niet het lokale bestuursmodel op een bepaalde manier in te richten,
maar moest de raad wel in staat worden gesteld de centrale positie in te nemen die
hem door de grondwetgever in het lokale bestuursmodel was toebedacht.'*® Voor
de minister betekende dit dat de raad de eindverantwoordelijkheid moest hebben.

Hoewel het begrip eindverantwoordelijkheid nieuw was in de discussie over het
gemeentelijk bestuursmodel kwam het eigenlijk pas goed onder vuur te liggen tij-
dens de parlementaire behandeling in de Eerste Kamer. Met name de CDA-fractie
hekelde het gebruik van het begrip om invulling te geven aan het hoofdschap. Zij
stelde dat de begrippen eindverantwoordelijkheid en hoofdschap niet identiek
waren en vroeg zich af of eindverantwoordelijkheid een kwalificatie betrof van
niet-juridische aard.'® De regering bevestigde dat het twee verschillende begrip-
pen betrof die desondanks in hoge mate overeenkomstig waren en dat eindverant-
woordelijkheid geen juridisch begrip was. Volgens de regering bracht het begrip
alleen tot uitdrukking dat het belangrijkste orgaan in het lokale bestuursmodel de
raad is omdat hij als enige rechtstreeks gekozen is. Het begrip stond daarmee los
van de vraag of het lokale bestuursmodel monistisch of dualistisch moest zijn.
Het hoofdschap kon volgens de regering juist niet los worden gezien van het van
oorsprong monistische karakter van het lokale bestuursmodel.

154 Kamerstukken I12000/01, 27751, nr. 3, p. 8.

155 Kamerstukken I12000/01, 27751, nr. 3, p. 10 en p. 59.
156 Kamerstukken 11 2000/01, 27751, nr. A, p. 6.

157 Kamerstukken 12001/02, 27751, nr. 10b, p. 14.

158 Kamerstukken 12001/02, 27751, nr. 10d, p. 5.

159 Kamerstukken 12001/02, 27751, nr. 10a, p. 10.
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De erkenning dat eindverantwoordelijkheid en het hoofdschap niet hetzelfde wa-
ren en dat het hoofdschap zich tegen overdracht van autonome bestuursbevoegd-
heden verzette, leidde de regering er uiteindelijk toe onderscheid te maken tussen
drie typen bevoegdheden: medebewindsbestuursbevoegdheden, bestuursbe-
voegdheden die berustten op de Gemeentewet en autonome bestuursbevoegdhe-
den die berustten op de Grondwet.!®® Volgens de regering konden medebewinds-
bevoegdheden en in de Gemeentewet benoemde bestuursbevoegdheden worden
overgedragen aan het college zonder strijd op te leveren met het hoofdschap.
Onbenoemde autonome bestuursbevoegdheden vormden daarentegen zo’n we-
zenlijk onderdeel van het hoofdschap van de raad dat zij zonder voorafgaande
grondwetswijziging niet konden worden overgedragen. Op deze onderverdeling
valt de nodige kritiek te leveren.'! Ten eerste geldt als heersende leer dat be-
voegdheden die voortvloeien uit de Gemeentewet gerekend worden tot de auto-
nome bevoegdheden. Dat blijkt onder andere uit de formulering van artikel 108
lid 2 Gemeentewet, waarin staat dat regeling en bestuur van het gemeentebestuur
kunnen worden gevorderd bij of krachtens een andere wet dan de Gemeentewet.
Het onderscheid tussen bevoegdheden die berusten op de Gemeentewet en auto-
nome bevoegdheden die berusten op de Grondwet is daarmee gekunsteld. Er zijn,
kort en goed, geen bevoegdheden die berusten op de Grondwet die niet tevens
een grondslag hebben in de Gemeentewet.'® Ten tweede wordt door de regering
nieuw leven geblazen in het onderscheid tussen autonomie en medebewind door
te verklaren dat autonome bestuursbevoegdheden niet kunnen worden overge-
dragen zonder grondwetswijziging en medebewindsbevoegdheden wel. Dit gaat
lijnrecht in tegen de verregaande relativering van het verschil tussen autonomie
en medebewind die de grondwetgever van 1983 en de gemeentewetgever van
1992 hadden aangebracht.!®® Het is des te vreemder aangezien de regering zelf
ook tijdens de parlementaire behandeling van de dualiseringswet in de Eerste
Kamer aangaf dat het niet haar bedoeling was het onderscheid te doen herleven.
De regering stelde daarnaast dat ook zij van mening was dat het hoofdschap van
de raad al het gemeentelijke beleid bestreek, dus zowel in autonomie als mede-
bewind.'** Deze twee beweringen vallen moeilijk te rijmen met het feit dat de
regering feitelijk een verschil maakte tussen de betekenis van het hoofdschap
voor enerzijds autonome en anderzijds medebewindsbevoegdheden. In het eerste
geval verzette het hoofdschap zich kennelijk wel tegen overdracht, terwijl het
aan de overdracht van het tweede type bestuursbevoegdheden niet in de weg
stond, en dat terwijl het naar eigen zeggen betrekking had op al het gemeentelijke
beleid. Het derde punt van kritiek ziet op het onderscheid dat de regering maakt
tussen de overdracht van benoemde en onbenoemde autonome bevoegdheden.
In de Memorie van Toelichting schreef de regering dat benoemde bevoegdheden
in de Gemeentewet (die dus autonoom zijn) door de wetgever kunnen worden

160 Kamerstukken 12001/02, 27751, nr. 10d, p. 7.

161 Kamerstukken I2001/02, 27751, nr. 10c, p. 2-4 en 10; Handelingen I 26 februari 2002, 27751, p. 20-1024;
Brederveld 2005, p. 106-113; Délle 2008, p. 106-107.

162 Zie hierover uitgebreid Brederveld 2005, p. 99-113.

163 Kamerstukken 11 1975/76, 13990, nr. 3, p. 7-8; Kamerstukken 11 1985/86, 19403, nr. 3, p. 11.

164 Kamerstukken 12001/02, 27751, nr. 10b, p. 6-7.
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verplaatst naar het college.'®> Dit betekent dat onbenoemde autonome bevoegd-
heden, die volgens de regering niet overgedragen konden worden zonder strijd
met het hoofdschap op te leveren, voor overdracht in aanmerking konden ko-
men door ze te benoemen in de Gemeentewet. Tijdens de behandeling van het
wetsvoorstel in de Eerste Kamer leek de regering zich te realiseren dat deze lijn
van redeneren tot onwenselijke situaties zou kunnen leiden. Daarom werd er een
aparte categorie bedacht van bevoegdheden die wel in de Gemeentewet genoemd
werden, en dus normaliter overgedragen zouden kunnen worden aan het college
of enig ander orgaan, maar die zo wezenlijk werden geacht voor de institutione-
le positie van de raad en die hem zo onmiskenbaar toeckwamen, dat zij volgens
de regering niet voor overdracht in aanmerking konden komen.'®® De regering
noemde als voorbeelden de bevoegdheid om de begroting vast te stellen en de be-
voegdheid om wethouders te benoemen en te ontslaan.'®” Délle schrijft hierover
dat de regering door deze categorisering feitelijk een deel van de Gemeentewet
onaantastbaar voor de wetgever verklaarde, iets dat lijnrecht in strijd is met het
beginsel dat een latere wet voorgaat op een eerdere wet. '

Dat deze onaantastbaarheidsverklaring van een deel van de Gemeentewet staats-
rechtelijk gezien zeker geen zuivere koffie was, had men waarschijnlijk op het
Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties ook door. Dat lijkt te
kunnen worden afgeleid uit de beschouwing over hoofdstuk 7 van de Grondwet
uit 2015 van de hand van minister Plasterk.!® Anders dan de regering deed tijdens
de parlementaire behandeling van de dualiseringswet in de Eerste Kamer, werden
in de beschouwing de bevoegdheden die voor de institutionele positie van de raad
van wezenlijk belang waren direct gekoppeld aan het hoofdschap van de raad:
‘Uit dit hoofdschap vloeien voort de autonome bestuursbevoegdheid van de raad,
de verordenende bevoegdheid en het budgetrecht van de raad, de benoeming en
het ontslag van wethouders door de raad en het ontbreken van een bevoegdheid
tot tussentijdse raadsontbinding.’!’® Door deze bevoegdheden af te leiden uit het
hoofdschap werd op een staatsrechtelijk zuivere manier bereikt wat de regering al
in 2002 probeerde te doen maar toen niet kon, namelijk bepaalde bevoegdheden
voor de formele wetgever onaantastbaar verklaren.!”!

Opvallend is dat in de beschouwing de verordenende bevoegdheid en het ontbre-
ken van de bevoegdheid tot raadsontbinding uit het hoofdschap worden afgeleid.
Deze twee zaken werden daarvoor niet of in ieder geval minder expliciet met het

165 Kamerstukken I12000/01, 27751, nr. 3, p. 109.

166 Kamerstukken 12001/02, 27751, nr. 10b, p. 18.

167 Kamerstukken 12001/02, 27751, nr. 10b, p. 18.

168 Dolle 2008, p. 107-108. Zie ook Broeksteeg 2011, p. 150-151, die stelt dat het onderscheid tussen normale en
wezenlijke bevoegdheden ziet op lichte en zware bevoegdheden, maar dat dit onderscheid juridisch niet kan
worden vormgegeven.

169 Kamerstukken I12014/15, 31570, nr. 28.

170 Kamerstukken 11 2014/15, 31570, nr. 28, p. 31.

171 De regering kon deze werkwijze in 2002 niet hanteren omdat zij nog van zins was het hoofdschap op termijn
af te schaffen. Vgl. het advies van de Raad van State bij het wetsvoorstel introductie gekozen burgemeester uit
2004, Kamerstukken 11 2004/05, 29864, nr. 5, p. 16-17.
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hoofdschap in verband gebracht.!”> Wat betreft de verordenende bevoegdheid valt
dat wel te verklaren vanuit het bestaan van artikel 127 Grondwet, wat immers
zelfstandig waarborgt dat de raad over deze bevoegdheid beschikt. Dat de ver-
ordenende bevoegdheid desondanks volgens de beschouwing ook uit het hoofd-
schap valt af te leiden, roept wel enige vragen op. Stel bijvoorbeeld dat artikel
127 Grondwet wordt gedeconstitutionaliseerd, zal dan nog steeds kunnen worden
beweerd dat de raad over de verordenende bevoegdheid beschikt maar dan op ba-
sis van het hoofdschap? Of zal dan onderscheid moeten worden gemaakt tussen
de verordenende bevoegdheid in autonomie en in medebewind, vergelijkbaar met
het onderscheid dat gemaakt werd door de dualiseringswetgever na de deconsti-
tutionalisering van de exclusieve bestuursbevoegdheid van de raad in 1983? Dat
de beschouwing verder meent dat het hoofdschap in de weg staat aan introductie
van een recht om de raad te ontbinden, is ook nieuw maar kan eventueel verklaard
worden uit de opvatting van de Staatscommissie-Elzinga dat zo’n recht niet past
in een stelsel dat is gebaseerd op de eindverantwoordelijkheid van de raad.'™
Opvallend is wel dat dit stelsel ook al bestond in 2003 toen het kabinet-Balkenen-
de-I een notitie aan de Tweede Kamer stuurde over de rechtstreeks gekozen bur-
gemeester en dat toen niet geconcludeerd werd dat het hoofdschap zich tegen een
ontbindingsrecht verzette. Dit kabinet zag wel een grondwettelijk beletsel voor de
introductie van een ontbindingsrecht, maar baseerde dat uitsluitend op artikel 129
lid 4 waarin is bepaald dat de raad een zittingsduur heeft van vier jaren.'” Ook
dit punt roept dan weer de vraag op of het hoofdschap zelfstandig drager kan zijn
van de onmogelijkheid om een ontbindingsrecht te introduceren wanneer artikel
129 lid 4 zou worden gedeconstitutionaliseerd? Een laatste punt dat ten slotte
opvalt aan de beschouwing uit 2015 is dat uit het hoofdschap geen controlerende
bevoegdheden werden afgeleid. Dat wekt enige verbazing gezien het belang dat
de Staatscommissie-Elzinga hechtte aan de controlerende bevoegdheden om de
eindverantwoordelijkheid van de raad te kunnen realiseren. Het valt wellicht te
verklaren uit een verschil in uitleg van die eindverantwoordelijkheid tussen de
Staatscommissie en de regering bij de introductie van de dualiseringswetgeving.
In tegenstelling tot de Staatscommissie zag de regering juist het verordenende
primaat van de raad als het cruciale element van de eindverantwoordelijkheid.'”™
Het controlerende primaat werd “slechts” als een belangrijke aanvulling gezien
van het verordenende en budgettaire primaat.'”

172 J. de Vries heeft de verordenende bevoegdheid uit artikel 127 Gw wel een invulling van het hoofdschap
genoemd, De Vries 2001. De Raad van State oordeelde in zijn advies bij het wetsvoorstel introductie gekozen
burgemeester dat de verordenende bevoegdheid bij het hoofdschap past, evenals andere bevoegdheden, maar
concludeerde niet dat het eruit kon worden afgeleid. Kamerstukken 11 2004/05, 29864, nr. 5, p. 16-17.

173 Rapport Staatscommissie-Elzinga 2000, p. 398.

174 Kamerstukken I 2002/03, 28759, nr. 1, p. 19: ‘Een ontbindingsrecht in handen van de burgemeester kan dan
evenmin aan de orde zijn omdat aldus de doorslaggevende positie van de raad in de lokale verhoudingen zou
worden opgegeven. Hierbij is overigens ook [cursief JW] sprake van een grondwettelijk beletsel. Artikel 129,
vierde lid, van de Grondwet gaat immers uit van een vaste raadsperiode van vier jaren, behoudens bij de wet
te bepalen uitzonderingen.’

175 Kabinetsstandpunt over het advies van de Staatscommissie parlementair stelsel, Kamerbrief van 26 juni 2019,
p. 9; Kamerstukken 11 2000/01, 27751, nr. 3, p. 27.

176 Kabinetsstandpunt over het advies van de Staatscommissie parlementair stelsel, Kamerbrief van 26 juni
2019, p. 10; Kamerstukken 1I 2000/01, 27751, nr. 3, p. 29-30. Waarom de regering meende dat het vooral
de verordenende bevoegdheid was waar speciale betekenis aan tockwam, laat zich helaas niet afleiden uit de
parlementaire stukken. Misschien achtte de regering het van groter belang dat de raad vooraf het beleid en
gebruik van bevoegdheden kon normeren dan dat hij achteraf moest reageren.
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Wat hier ook van zij, de uitleg van het hoofdschap die in de beschouwing naar
voren komt laat duidelijk zien dat het hoofdschap sinds de dualisering van 2002
wezenlijk anders geinterpreteerd wordt dan daarvoor. Dat blijkt ook uit een notitie
over de aanstellingswijze en de positie van de burgemeester die minister Plasterk
eveneens in 2015 naar de Tweede Kamer stuurde. Deze notitie wordt hierna nog
zelfstandig toegelicht, maar hier kan alvast gezegd worden dat daarin dezelfde
bevoegdheden uit het hoofdschap werden afgeleid. Het feit dat sinds 2002 direct
uit het hoofdschap concrete bevoegdheden worden afgeleid, vormt dé grote ver-
andering in de interpretatie van artikel 125 lid 1 Grondwet. Een dergelijke bena-
dering van het hoofdschap komt voor 2002 in de bronnen niet voor. Dat wil ove-
rigens niet zeggen dat het voor dit jaar per definitie onmogelijk was om concrete
bevoegdheden uit het hoofdschap af te leiden. Feit is alleen dat het niet gedaan
werd. Een logische verklaring daarvoor kan enerzijds gezocht worden in grond-
wettelijke en anderzijds in politieke factoren. De grondwettelijk factoren omvat-
ten de tot 1983 in de Grondwet opgenomen exclusieve bestuursbevoegdheid van
de raad en de algemeen aanvaarde opvatting dat het hoofdschap betrekking heeft
op al het gemeentelijke beleid. Samen met de bevoegdheidsverdeling tussen raad,
college en burgemeester zoals die in de Gemeentewet was opgenomen, zorgde
dit ervoor dat de positie van de raad gewaarborgd was zonder dat er concrete
bevoegdheden uit het hoofdschap hoefden te worden afgeleid. Politieke factoren
omvatten de tot in de jaren 90 breed gedeelde opvatting dat de gemeentelijke
democratie een monistische democratie behoorde te zijn. Uiteraard gingen er wel
al langer stemmen op voor een wijziging van de bevoegdheidsverdeling tussen
raad en college, te beginnen bij Van Poelje in 1918, maar mede door een gebrek
aan urgentie konden deze stemmen nooit voldoende politiek gewicht krijgen. Pas
met de (sterke) terugloop van het opkomstpercentage bij de gemeenteraadsver-
kiezingen vanaf de jaren 70 en de zorgen over de staat van de lokale democratie
in het algemeen, werd de urgentie wel gevoeld en deed er zich met het aantreden
van de Paarse kabinetten ook een kans voor om dualisering politiek te realiseren.

De ontwikkelingen die zich met betrekking tot het hoofdschap sinds de grondwet-
sherziening van 1983 hebben voorgedaan, laten zien dat het sindsdien eenvoudiger
is geworden verschillende (uiteenlopende) betekenissen aan het hoofdschap toe te
kennen. Dat komt enerzijds door de deconstitutionalisering van de exclusieve be-
stuursbevoegdheid van de raad en anderzijds door de bewust algemene uitleg die
de grondwetgever van 1983 aan het begrip heeft gegeven. Beide zaken geven de
wetgever meer ruimte om de plicht die uit het hoofdschap volgt, namelijk dat
de raad het laatste woord moet hebben over de hoofdlijnen van het gemeente-
lijk beleid, op verschillende manieren uit te leggen. De gemeentewetgever van
1992 deed dat door dichter aan te sluiten op het oorspronkelijke uitgangspunt van
het gemeentelijk bestel dat in beginsel alle bevoegdheden bij de raad berusten.
De regering koos in 2002 voor een andere invulling van het hoofdschap door het
concept eindverantwoordelijkheid te introduceren.'”” Op het gebruik van dit concept

177 Overigens lijkt de Raad van State in zijn advies bij de dualiseringswet nog weer een andere interpretatie te
geven van het hoofdschap. Hij lijkt een keuzevrijheid van gemeenten om zelf het lokale bestuursmodel in te
richten te koppelen aan het hoofdschap. Kamerstukken 11 2000/01, 27751, nr. A, p. 6.
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is veel kritiek gekomen,!”® maar door de dualiseringswet aan te nemen, heeft
de wetgever de interpretatie van de regering in overeenstemming verklaard met
de Grondwet.!” Tegelijkertijd kwam gaandeweg de parlementaire behandeling
van de dualiseringswet een derde soort invulling van het hoofdschap naar voren
toen bleek dat het concept eindverantwoordelijkheid niet helemaal naadloos op
het hoofdschap aansloot. Omdat het concept eindverantwoordelijkheid niet kan
garanderen dat bepaalde belangrijke (bestuurs)bevoegdheden bij de raad zou-
den blijven liggen, werden deze bevoegdheden in steeds sterkere mate aan het
hoofdschap gekoppeld. Deze interpretatie van het hoofdschap komt uiteindelijk
expliciet naar voren in de beschouwing van hoofdstuk 7 van de Grondwet, waarin
bevoegdheden direct uit het hoofdschap worden afgeleid. Van geen van deze in-
terpretaties kan gezegd worden dat ze niet passen in de uitleg die de grondwetge-
ver in 1983 aan het hoofdschap gaf. Wel kan van de interpretatie waarin bevoegd-
heden worden afgeleid uit het hoofdschap gezegd worden dat deze zich minder
goed verhoudt tot de algemene doelstelling van de grondwetgever van 1983 om
de wetgever meer ruimte te verschaffen om naar eigen inzicht het gemeentebe-
stuur in te richten. Deze doelstelling wordt door de interpretatie gefrustreerd,
maar zoals gezegd past de interpretatie wel in de uitleg die de grondwetgever
van het hoofdschap gaf. De vraag is dan of het hoofdschap nog wel enige inhoud
heeft en of het nog enige grens stelt waar de wetgever bij de inrichting van het
gemeentebestuur rekening mee moet houden.'® Aan de hand van discussies over
het hoofdschap rondom de deconstitutionalisering van kroonbenoeming van de
burgemeester zal ik betogen van wel.

6.3.8 Het hoofdschap en de gekozen burgemeester

Het laatste onderwerp dat bestudeerd moet worden met betrekking tot de bete-
kenis van het hoofdschap van de gemeenteraad betreft de deconstitutionalisering
van de kroonbenoeming van de burgemeester uit artikel 131 Grondwet en de
eventuele invoering van een rechtstreeks gekozen burgemeester. Hierna staan de
twee meest recente pogingen centraal om de kroonbenoeming te deconstitutio-
naliseren. De eerste strandde uiteindelijk in 2005 in de ‘nacht van Van Thijn’. De
tweede was in 2018 wel succesvol.

De Staatscommissie-Elzinga besteedde in haar eindrapport uitgebreid aandacht
aan de vraag hoe de eventuele invoering van een gekozen burgemeester zich zou
verhouden tot de dualisering van het gemeentelijk bestuursmodel en welke ju-
ridische en andere consequenties daaraan verbonden zouden zijn.'®! Er werden
door de Staatscommissie verschillende varianten van een gekozen burgemeester
uiteengezet, waaronder een door de raad gekozen burgemeester en een rechtstreeks
door de bevolking gekozen burgemeester. De laatste variant kon niet zonder

178 Daolle 2008, Bunschoten 2002, De Vries 2003a, Kortmann 2004a, om er maar enkelen te noemen.

179 Vgl. Bunschoten 2002, p. 330. Ook hij hekelt het gebruik van het begrip eindverantwoordelijkheid, maar
erkent dat het in ons constitutionele bestel de wetgever is die beslist over de verenigbaarheid van de wet met
de Grondwet.

180 Vgl. Engels 2003, p. 39.

181 Rapport Staatscommissie-Elzinga 2000, met name p. 389 e.v.
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grondwetswijziging worden ingevoerd. In artikel 131 Grondwet (oud) stond na-
melijk dat de burgemeester bij Koninklijk Besluit moest worden benoemd. In het
rapport van de Staatscommissie werden geen expliciete overwegingen gewijd
aan de verhouding tussen een rechtstreeks gekozen burgemeester en het hoofd-
schap van de raad. Desondanks kan uit de invulling die de Staatscommissie gaf
aan de rol en functie van een rechtstreeks gekozen burgemeester worden afgeleid
dat het hoofdschap er in haar ogen niet mee te verenigen viel.'®?

De verhouding tussen de rechtstreeks gekozen burgemeester en het hoofdschap
kwam meer expliciet naar voren in een hoofdlijnennotitie over de direct gekozen
burgemeester van het kabinet-Balkenende-I uit 2003.'%* Daarin gaf het kabinet
aan dat het enige grondwettelijke struikelblok voor de rechtstreeks gekozen bur-
gemeester het oude artikel 131 was. De rechtstreeks gekozen burgemeester zou
verder gewoon moeten en kunnen functioneren binnen een bestel dat gekenmerkt
werd door ‘een collegiale bestuursvorm en waarin de raad als lokale volksverte-
genwoordiging uiteindelijk doorslaggevend is (het hoofdschap van de raad)’.!3
De rechtstreeks gekozen burgemeester en het hoofdschap van de raad werden dus
klaarblijkelijk door het kabinet met elkaar verenigbaar geacht.

De Raad voor het Openbaar Bestuur (Hierna: ROB) was gevraagd door minis-
ter De Graaf van Bestuurlijke vernieuwing en Koninkrijksrelaties uit het kabi-
net-Balkenende-II commentaar te geven op de hoofdlijnennotitie. In zijn advies
kwam de ROB tot een genuanceerdere conclusie. In de hoofdlijnennotitie van
de minister werd aan de rechtstreeks gekozen burgemeester het recht toegekend
wethouders voor benoeming voor te dragen.'ss Dat was alleszins logisch aange-
zien deze burgemeester een sterkere politieke profilering zou hebben en meer
zijn stempel moest kunnen drukken op het bestuur van de gemeente. Anders zou
er voor burgers immers weinig te kiezen zijn en zou de gekozen burgemeester
weinig inhoud kunnen krijgen. De ROB meende echter dat dit recht van voor-
dracht materieel de bevoegdheid van de raad tot benoeming van wethouders zou
inperken. Dit recht was tijdens de parlementaire behandeling van de Wet duali-
sering gemeentebestuur aangemerkt als een voor de institutionele positie van de
raad essentieel recht. Een gesloten voordracht stond met die uit het hoofdschap
voortvloeiende institutionele positie minstens op gespannen voet en was daar
misschien zelfs wel mee in strijd.'* Dit sentiment werd gedeeld door J. de Vries
en Elzinga, die meenden dat de gekozen burgemeester hooguit een recht van
aanbeveling toegekend kon krijgen.'s” Elzinga voerde daarbij als argument aan
dat een gekozen burgemeester die wethouders mocht voordragen te veel invloed
zou krijgen op (de inhoud van) het collegeprogramma. De raad en de burgemeester

182 Rapport Staatscommissie-Elzinga 2000, p. 397-400. Vgl. ROB 2002, p. 35 en De Vries 2003b, p. 193.

183 Kamerstukken I12002/03, 28759, nr. 1.

184 Kamerstukken I12002/03, 28759, nr. 1, p. 15.

185 Kamerstukken I12002/03, 28759, nr. 1, p. 16.

186 ROB 2003, p. 15.

187 De Vries 2004, p. 42; Elzinga 2004a, p. 309-310. Anders, zie Engels 2003, p. 39. Elzinga was overigens geen
voorstander van een recht van aanbeveling omdat hem dat te weinig mogelijkheden zou geven om zijn aan de
kiezers gedane beloften waar te maken. Elzinga 2003, p. 23-24.
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moesten in die situatie namelijk overeenstemming met elkaar bereiken over de
vorming van een college, wat er in de praktijk op zou neerkomen dat beide orga-
nen water bij de wijn zouden moeten doen. De facto betekende dat op zijn beurt
dat de invloed van de raad op het collegeprogramma zou verminderen, wat niet
te verenigen viel met het op grond van het hoofdschap bestaande primaat van de
raad om het college samen te stellen en van een inhoudelijk programma te voor-
zien.'®® Later nam Elzinga een stelliger standpunt in, namelijk dat de introductie
van welke vorm van een gekozen burgemeester dan ook een inbreuk zou vormen
op het hoofdschap van de raad. Weliswaar zou de burgemeester uit de voorstellen
van de regering athankelijk zijn van samenwerking met de raad, onder andere
voor zijn budget, maar de eigen democratische legitimatie zou ervoor zorgen
dat de bevoegdheden van de burgemeester op het terrein van de veiligheid en
openbare orde nog verder van bemoeienis van de raad af zouden komen te staan.
Elzinga meende dat het bekleden van (een deel van) de uitvoerende macht met
eigen kiezerslegitimatie neerkwam op een fundamentele wijziging van het de-
mocratisch bestel op gemeentelijk niveau, waarvan de grondslagen op zijn minst
zouden moeten worden geconstitutionaliseerd.' Op dit punt kom ik later nog
terug.

Terwijl van verschillende kanten vraagtekens werden geplaatst bij de positie van
een gekozen burgemeester in het gemeentebestuur en zijn verhouding tot de an-
dere bestuursorganen, probeerde het kabinet-Balkenende-II ondertussen werk te
maken van het deconstitutionaliseren van de kroonbenoeming, zodat de Grondwet
in ieder geval geen sta in de weg zou blijken.!”® De poging daartoe strandde in
tweede lezing in de Eerste Kamer in de ‘nacht van Van Thijn’."”! In 2013 werd
daarom door het Kamerlid Schouw (D66) een nieuw voorstel tot wijziging van
de Grondwet aanhangig gemaakt dat dezelfde strekking had als het in 2005 ver-
worpen wijzigingsvoorstel.!”? Dit voorstel is zoals gezegd in 2018 uiteindelijk
in tweede lezing aangenomen, waardoor de kroonbenoeming uit de Grondwet
is verdwenen. In de aanloop daarnaartoe werd evenals bij de eerdere poging tot
deconstitutionalisering aandacht besteed aan de betekenis van het hoofdschap
van de raad. In een notitie uit 2015 van minister Plasterk van Binnenlandse Zaken
en Koninkrijksrelaties over de aanstellingswijze en positie van de burgemees-
ter kwamen veel van de kenmerken van het hoofdschap naar voren die ook ge-
noemd waren in de hiervoor behandelde beschouwing inzake hoofdstuk 7 van de
Grondwet.!'”* Volgens de notitie impliceert het hoofdschap ‘dat benoeming en ont-
slag van de wethouders een bevoegdheid van de raad is, dat de raad verordenende
bevoegdheid en budgetrecht heeft, dat de autonome bestuursbevoegdheid bij de
raad berust en dat er geen mogelijkheid is van tussentijdse raadsontbinding’.!**

188 Elzinga 2004a, p. 309-310; Elzinga 2003, p. 21-24.

189 Elzinga 2004b, p. 628. Vgl. De Vries 2003c, p. 59-72.

190 Tegelijkertijd werd een wetsvoorstel ingediend om bepalingen omtrent de gekozen burgemeester te
introduceren in de Gemeentewet, Kamerstuk 29865.

191 Van der Woude 2015.

192 Kamerstuk 33239.

193 Beide stukken werden op dezelfde dag aan de Tweede Kamer toegestuurd. Vgl. ook het advies van de Raad
van State bij het wetsvoorstel introductie gekozen burgemeester, Kamerstukken II 2004/05, 29864, nr. 5,
p. 16-17.

194 Kamerstukken 11 2014/15, 31570, nr. 29, p. 3 en p. 10.
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Uit de notitie blijkt verder dat het kabinet niet van mening was dat het bestaan
van een tweede democratisch gelegitimeerd orgaan naast de raad botst met het
hoofdschap van de raad, zoals Elzinga nog in 2004 had geschreven. Wel bracht
het hoofdschap beperkingen met zich mee voor het type gekozen burgemeester
dat kon worden ingevoerd. Een presidentiéle burgemeester, die onder andere zou
beschikken over de bevoegdheid wethouders te benoemen en te ontslaan, werd in
strijd bevonden met de Grondwet vanwege de in het hoofdschap geimpliceerde
bevoegdheden van de raad.'®> Al met al werd erkend dat een rechtstreekse ver-
kiezing van de burgemeester door burgers een ingrijpende verandering vormde
in de verhouding tussen de gemeentelijke bestuursorganen, maar die verandering
zag volgens de notitie vooral op de onderlinge bevoegdheidsverdeling en hoefde
niet in strijd te zijn met een andere grondwetsbepaling dan artikel 131 Grondwet
(oud)."*

Tijdens de eerste lezing van het grondwetswijzigingsvoorstel ging in de Tweede
en Eerste Kamer weinig aandacht uit naar het hoofdschap. Wel werd door het
Kamerlid Schouw opgemerkt dat het hoofdschap een ankerpunt moest zijn in toe-
komstige discussies over de aanstellingswijze van de burgemeester. Wijziging van
het hoofdschap werd dan ook niet beoogd.'”” Deze lijn werd door het Kamerlid
Jetten (D66) als indiener in tweede lezing van het grondwetswijzigingsvoorstel
en het kabinet-Rutte-11I aangehouden. Zowel Jetten als het kabinet benadrukten
dat het hoofdschap van de raad in stand moest blijven en dat alleen een presiden-
tiéle burgemeester ermee in strijd zou zijn.'”® Verschillende fracties waren wat
dat laatste punt betreft een andere mening toegedaan. Het CDA en de CU waren
van mening dat elke rechtstreeks door burgers gekozen burgemeester strijdig was
met het hoofdschap van de raad, terwijl de PvdA vond dat een dergelijke aanstel-
lingswijze op zijn minst spanning opleverde.'” Waar men vooral bang voor was,
was dat de onafhankelijke positie van de burgemeester in het gedrang zou komen
en dat er een patstelling zou kunnen ontstaan in het geval van conflict tussen de
twee rechtstreeks gekozen organen binnen de gemeente. Volgens Jetten en minis-
ter Ollongren van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties hoefde men zich
over dat laatste punt geen zorgen te maken. Zij waren van mening dat er geen
sprake kon zijn van een patstelling omdat de raad op grond van het hoofdschap
over het recht beschikte om wethouders te benoemen en te ontslaan en omdat
het hoofdschap zich tegen een ontbindingsrecht van de burgemeester verzette.
Hierdoor zou de raad altijd het laatste woord houden over het gemeentelijk be-
leid.?® Het hoofdschap werd zodoende door beiden zeer sterk geinterpreteerd als
een samenstel van bevoegdheden, net zoals dat het geval was in de notitie van

195 Kamerstukken 11 2014/15, 31570, nr. 29, p. 10.

196 Kamerstukken I12014/15, 31570, nr. 29, p. 10.

197 Handelingen I voortgezette behandeling 21 april 2015, 33239, p. 9.

198 Handelingen I 13 november 2018, 34716, p. 36 en p. 47.

199 Handelingen I 13 november 2018, 34716, p. 26, 31 en 34.

200 Handelingen I 13 november 2018, 34716, p. 36 en 47. Overigens gaf het Kamerlid Engels (D66) in het
kader van de verhoudingen tussen de mandaten van de raad en een gekozen burgemeester een vrij unicke
interpretatie van het hoofdschap. Hij meende dat het mandaat van de raad sterker was ‘vanwege de directe
verkiezing en de evenredige vertegenwoordiging, ook wel “hoofdschap” genoemd’. Hij is voor zover mij
bekend de enige die ooit het hoofdschap gekoppeld heeft aan de evenredige vertegenwoordiging van de raad.
Handelingen I 13 november 2018, 34716, p. 54.
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minister Plasterk uit 2015. Overigens was het Kamerlid Rombouts (CDA) on-
danks de antwoorden van Jetten en Ollongren niet gerust op de zaak. Hij diende
daarom een motie in waarin stond dat het bij het uitwerken van een eventuele
nieuwe aanstellingswijze van de burgemeester wenselijk was te kiezen voor een
vorm die onder andere recht deed aan het principe dat de raad aan het hoofd van
het gemeentebestuur staat.’” Deze motie werd door de regering omarmd.*** Dit
proces werd uiteindelijk afgesloten met de deconstitutionalisering van de kroon-
benoeming uit de Grondwet, maar artikel 61 lid 1 Gemeentewet bepaalt vandaag
de dag nog steeds dat de burgemeester bij Koninklijk Besluit wordt benoemd.

6.3.9 Het hoofdschap vandaag de dag

De hiervoor beschreven discussies rondom de deconstitutionalisering van de
kroonbenoeming van de burgemeester en de eventuele invoering van een (recht-
streeks) gekozen burgemeester maken duidelijk dat het hoofdschap vandaag de
dag vooral gezien wordt als een grondwettelijke bron van een aantal concrete
bevoegdheden voor de raad. Deze opvatting is hiervoor in paragraaf 6.3.7 al uit-
voerig besproken. Daar bleek dat deze interpretatie van het hoofdschap te vereni-
gen is met de inhoud die de grondwetgever aan het hoofdschap heeft gegeven.
Tegelijkertijd is ook gebleken dat dit maar ¢én van de manieren is om artikel 125
lid 1 Grondwet te interpreteren. Kritiek erop is zeer zeker mogelijk en er kan op
goede gronden voor een andere interpretatie gekozen worden. Van het hoofd-
schap is daarom weleens gezegd dat het geen zelfstandige inhoudelijke betekenis
meer heeft.2”® Op grond van de voorgaande bespreking, meen ik dat dat niet het
geval is en dat het hoofdschap in ieder geval twee belangrijke beperkingen aan
de wetgever stelt.

De eerste beperking is een behoorlijk open deur: de wetgever is op grond van
het hoofdschap verplicht om het gemeentelijk bestuursmodel zo in te richten dat
de raad zijn centrale positie daarin kan innemen en dat hij daadwerkelijk het
laatste woord kan hebben omtrent de hoofdlijnen van het gemeentelijke beleid.
Het moge ondertussen duidelijk zijn dat de grondwetgever de wetgever niet voor-
schrijft hoe dat moet gebeuren, maar dat het moet gebeuren staat buiten kijf.
Nogmaals, op dit moment moet als meest gezaghebbende manier waarop de wet-
gever aan deze opdracht uitvoering kan geven de manier worden beschouwd die
is uitgewerkt in de beschouwing over hoofdstuk 7 van de Grondwet. Deze manier
is namelijk impliciet aangehouden door de (grond)wetgever bij de behandeling
van de voorstellen tot deconstitutionalisering van de kroonbenoeming van de
burgemeester.

201 Kamerstukken 12018/19, 34716, nr. I. Technisch gezien is de bewoording van de motie verkeerd. De raad staat
immers op grond van artikel 125 lid 1 Grondwet niet aan het hoofd van het gemeentebestuur, maar aan het
hoofd van de gemeente.

202 Handelingen I 13 november 2018, 34716, p. 71.

203 Engels 2003, p. 39; Broeksteeg p. 148.
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De tweede beperking houdt met de eerste verband en is te herkennen in de dis-
cussie rondom de eventuele invoering van de rechtstreeks gekozen burgemeester.
Kort en goed houdt de tweede beperking in dat het hoofdschap in de weg staat
aan de introductie van een tweede democratisch gelegitimeerd orgaan naast de
gemeenteraad. Dit behoeft enige toelichting. De reden dat de raad de baas is
in de gemeente, dat hij aan het hoofd staat, zit hem in het feit dat hij het enige
rechtstreeks gekozen bestuursorgaan op gemeentelijk niveau is en in de manier
waarop hij tot besluiten komt. De rechtstreekse verkiezing op basis van evenre-
dige vertegenwoordiging en de manier waarop het besluitvormingsproces in de
Gemeentewet is vormgegeven, met rechten voor minderheden en mogelijkheden
om verschillende zienswijzen in het debat in te brengen, maken van de raad het
meest pluriforme orgaan van het gemeentebestuur. Het hoofdschap houdt in die
zin een positie in, een die door de grondwetgever is beoogd. Bevoegdheden on-
dersteunen deze positie, maar het is vooral zijn status die van belang is. Het is
vergelijkbaar met de positie van de Tweede Kamer ten opzichte van de regering.
Wanneer er sprake is van een conflict tussen deze twee is het uiteindelijk de
Tweede Kamer die de baas is, niet omdat hij over bepaalde concrete bevoegd-
heden beschikt maar omdat hij rechtstreeks gekozen is. De grondwetgever van
1983 heeft daarnaast weliswaar aan de wetgever meer ruimte verschaft om het
gemeentebestuur naar eigen inzicht in te richten, maar heeft daarbij nooit beoogd
ruimte te bieden aan een tweede democratisch gelegitimeerd orgaan. Sterker nog,
het feit dat de door de Kroon benoemde burgemeester bij amendement in de
Grondwet van 1983 terecht is gekomen, kan als een aanwijzing worden gezien
dat de grondwetgever dat juist niet wilde. Dat deze kroonbenoeming ondertus-
sen is gedeconstitutionaliseerd kan dan op zijn beurt weer als een teken worden
opgevat dat de grondwetgever nu wel ruimte heeft willen bieden voor een twee-
de democratisch gelegitimeerd orgaan op gemeentelijk niveau, maar dat is om
twee redenen naar mijn mening onjuist. Ten eerste is het verre van zeker dat
de grondwetgever met de deconstitutionalisering van de kroonbenoeming ruim-
te heeft willen bieden aan een gekozen burgemeester. De discussies in aanloop
naar de grondwetswijziging worden vooral in de Eerste Kamer gekenmerkt door
een grote verscheidenheid aan meningen over de wenselijkheid daarvan. Dat de
grondwetswijziging uiteindelijk is aangenomen, komt dan ook zeker niet doordat
men het op dit punt met elkaar eens was. Het CDA en de CU, bijvoorbeeld, heb-
ben voor de grondwetswijziging gestemd, maar gaven tegelijkertijd expliciet aan
een gekozen burgemeester in strijd te achten met het hoofdschap van de raad. Ten
tweede is de introductie van een tweede democratisch gelegitimeerd orgaan een
wijziging van zo’n fundamentele aard voor de gemeentelijke democratie dat uit
de deconstitutionalisering van de kroonbenoeming niet zou mogen worden afge-
leid dat het hoofdschap zich daar niet tegen verzet. Daarvoor is het hoofdschap
van oudsher te zeer verweven met het idee dat er één democratisch gelegitimeerd
orgaan is en is tijdens de parlementaire behandeling van de deconstitutionalise-
ring van de kroonbenoeming te zeer benadrukt dat met de grondwetswijziging
geen verandering van het hoofdschap werd beoogd. Wil onomwonden duidelijk
worden dat het hoofdschap zich niet tegen een gekozen burgemeester verzet, dan
dient de grondwetgever zich rechtstreeks uit te spreken over artikel 125 lid 1. Tot
die tijd heeft het hoofdschap een exclusief karakter in die zin dat de raad de baas
in de gemeente is omdat hij het enige democratisch gelegitimeerde orgaan is en
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omdat hij het meest pluriforme orgaan op gemeentelijk niveau is. De introductie
van een tweede democratisch gelegitimeerd orgaan valt met dit exclusieve karak-
ter niet te verenigen.

6.3.10 Tussenconclusie: de betekenis van het hoofdschap voor initiatieven

Wanneer nu de opzet en bedoeling van initiatieven als de Sociale Raad wordt
vergeleken met de betekenis die vandaag de dag aan het hoofdschap kan wor-
den toegekend, dan kunnen er een aantal conclusies worden getrokken. Allereerst
werpen geen van de hiervoor besproken interpretaties van het hoofdschap bar-
riéres op voor het institutionaliseren van initiatieven die de raad van advies voor-
zien over allerhande kwesties. Wanneer de raad zich slechts laat adviseren, wordt
immers zijn mogelijkheid om het laatste woord te hebben over de hoofdlijnen van
het gemeentelijke beleid niet aangetast. Athankelijk van welke interpretatie van
het hoofdschap men hanteert en van de concrete opzet van een initiatief verandert
dit beeld op het moment dat een initiatief over concrete bevoegdheden beschikt.
Stel nu dat de wetgever initiatieven wil institutionaliseren in een formele wet en
daaraan direct bevoegdheden wilt toekennen.?** De institutionalisering van zo’n
initiatief zal dan in strijd zijn met het hoofdschap zoals de gemeentewetgever
van 1992 dit interpreteerde. Volgens die interpretatic kwam de keuze om al dan
niet bevoegdheden aan organen toe te kennen namelijk aan de raad toe. Voor de
gemeentewetgever van 2002 zal de institutionalisering van een dergelijk initia-
tief niet om die reden problematisch zijn. Op grond van de interpretatie van het
hoofdschap van deze wetgever vonden immers alleen de autonome bevoegdhe-
den van de raad hun oorsprong daarin. Overige bevoegdheden mochten door de
wetgever gerust bij andere organen worden belegd. Deze interpretatie van het
hoofdschap brengt echter weer zijn eigen specifieke beperkingen mee voor de
concrete opzet van (bevoegde) initiatieven. Een cruciaal onderdeel van de invul-
ling van het hoofdschap van de raad volgens de gemeentewetgever van 2002 was
dat de raad over het gehele gemeentelijke beleid de eindverantwoordelijkheid
moest hebben. De raad moest op basis daarvan invloed kunnen uitoefenen op
het gebruik van bevoegdheden die niet bij hem belegd waren door middel van
politieke controle- en verantwoordingsmechanismen. De opzet van een initiatief
als de Sociale Raad is hiermee in strijd omdat er juist expliciet wordt aangege-
ven dat de leden van de Sociale Raad geen verantwoording verschuldigd zijn
aan de raad. Ook wordt benadrukt dat de Sociale Raad geheel losstaat van de
gemeenteraad en is de opzet van het initiatief onduidelijk over de vraag of het
oordeel van de Sociale Raad nu onderbouwd moet worden of niet. Daarnaast zou
de gemeenteraad niet over ontslagbevoegdheden beschikken ten aanzien van de
leden en kan niet gezegd worden dat er een vertrouwensregel zou bestaan tussen
de raad en het burgerinitiatief. Dit alles maakt het moeilijk vol te houden dat de
raad eindverantwoordelijkheid heeft ten aanzien van beslissingen van de Sociale
Raad. Als deze over bevoegdheden zou beschikken, zou er daardoor op zijn minst

204 Het gaat mij er in dit hypothetische voorbeeld alleen om aan te geven welke eventuele barriéres het hoofdschap
van de raad met zich meebrengt voor de verwezenlijking van een dergelijk initiatief. Barriéres die voortvloeien
uit andere (grond)wettelijke bepalingen laat ik hier buiten beschouwing.
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spanning optreden met het hoofdschap zoals dat door de gemeentewetgever van
2002 werd geinterpreteerd. De eindverantwoordelijkheid van de raad ten aanzien
van de hoofdlijnen van het gemeentelijk beleid is vandaag de dag nog een be-
langrijk uitgangspunt voor de interpretatie van het hoofdschap.?® Sinds 2002 is
dit zoals gezegd aangevuld met een aantal concrete bevoegdheden die direct uit
het hoofdschap worden afgeleid. De interpretatie van het hoofdschap zoals die
volgt uit de beschouwing van hoofdstuk 7 van de Grondwet uit 2015 en zoals
die naar voren komt in de parlementaire behandeling van de deconstitutionali-
sering van de kroonbenoeming van de burgemeester laat geen ruimte voor het
toekennen van deze bevoegdheden aan andere organen dan de raad. Een initiatief
zou bijvoorbeeld nooit over een eigen budgetrecht of een ontslagbevoegdheid ten
aanzien van wethouders kunnen beschikken.?’® Ook bij deze interpretatie van het
hoofdschap kunnen bepaalde initiatieven dus botsen op het wettelijk kader. Zoals
gezegd is deze laatste interpretatie de meest gezaghebbende. Dat betekent dat het
hoofdschap op zijn minst moet worden geherinterpreteerd wanneer men ruimte
wil bieden aan initiatieven die beschikken over één of meer van de bevoegdheden
die uit het hoofdschap worden afgeleid. Een dergelijke wijziging van het (grond-)
wettelijk kader kan niet anders dan als een principiéle wijziging worden gekwali-
ficeerd omdat het inbreuk maakt op het eerste beginsel dat ten grondslag ligt aan
de gemeentelijke democratie. Wanneer de raad immers niet meer over de bedoel-
de bevoegdheden beschikt, wordt er inbreuk gemaakt op zijn politieke primaat
doordat hij minder middelen en mogelijkheden heeft om de politiecke keuzes die
hij maakt in het gemeentelijk beleid tot uitdrukking te laten komen.

Los van de precieze interpretatie van het hoofdschap die men erop nahoudt, im-
pliceert het hoofdschap hoe dan ook uiteindelijk één belangrijke beperking. Dat
is de beperking dat de institutionalisering van een democratisch gelegitimeerd
orgaan dat over eigen bevoegdheden beschikt en dat op gelijke voet staat met de
raad niet te verenigen valt met de exclusieve positie van de raad die de grondwet-
gever door middel van het toekennen van het hoofdschap tot uitdrukking heeft
willen brengen. Het hoofdschap impliceert één baas in de gemeente, niet op basis
van bevoegdheden, maar op basis van de samenstelling van het orgaan en de ma-
nier waarop zijn besluitvormingsproces is ingericht. De ambitie van initiatieven
als de Sociale Raad om een tweede volksvertegenwoordiging te zijn, staat met
die betekenis van het hoofdschap op gespannen voet. Als men tot de institutio-
nalisering daarvan wenst over te gaan, dan dient het hoofdschap uit de Grondwet
te worden gedeconstitutionaliseerd. Een dergelijke wijziging van het wettelijk
kader om ruimte te bieden aan een tweede democratisch gelegitimeerd orgaan
dat over eigen bevoegdheden beschikt, moet als principi€le wijziging worden
gekwalificeerd. Als een orgaan namelijk over eigen bevoegdheden én een eigen
democratische legitimatie beschikt, dan zal dat de facto effect hebben op de mo-
gelijkheden van de raad om invloed uit te oefenen over het gebruik van deze
bevoegdheden en daarmee op zijn politieke primaat.

205 Kamerstukken I12014/15, 31570, nr. 28, p. 6.
206 Wat er wel mogelijk is voor burgerinitiatieven met betrekking tot het budgetrecht wordt besproken in
hoofdstuk tien.
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6.4 Conclusie

Het citaat in de inleiding van dit hoofdstuk uit de evaluatie van de Sociale Raad
over de representativiteit van raadsleden illustreert goed dat er over representati-
viteit en vertegenwoordiging verschillend gedacht kan worden. In paragraaf 6.2
is beschreven hoe deze concepten zich in de loop der jaren hebben ontwikkeld en
hoe er vandaag de dag tegenaan gekeken wordt. Het bleek dat er op dit moment
drie verschillende zienswijzen van het concept van vertegenwoordiging in het
wettelijk kader zijn geinstitutionaliseerd, namelijk de klassiek-liberale, de partij-
politieke en een zienswijze die uitgaat van individuele autonomie. Verschillende
belangen worden door de verschillende zienswijzen centraal gesteld en kunnen
niet altijd tegelijkertijd behartigd worden. In het geval dat er conflicterende be-
langen zijn, dienen volksvertegenwoordigers zelf een keuze te maken over welk
belang zij laten prevaleren. Het lastverbod is bedoeld als veiligheidsklep om hen
daartoe in staat te stellen. Het institutionaliseren van initiatieven die werken met
vormen van loting is in beginsel niet strijdig met dit systeem. Het klopt dat loting
als methode om vertegenwoordigingen samen te stellen zich slecht verhoudt tot
de klassiek-liberale zienswijze op vertegenwoordiging en de zienswijze die uit-
gaat van individuele autonomie en dat het in de praktijk daarnaast ook niet goed
scoort als methode om partijpolitieke vertegenwoordiging te realiseren. Maar dat
het leidt tot een vorm van vertegenwoordiging staat buiten kijf en dat deze op
gespannen voet kan staan met andere vormen van vertegenwoordiging is nauwe-
lijks problematisch aangezien dit type frictie op dit moment al in ons vertegen-
woordigende stelsel is ingebakken. Geinstitutionaliseerde initiatieven die werken
met loting worden pas problematisch op het moment dat de gemeenteraad zich
op voorhand committeert aan hun oordelen. Hun vorm van vertegenwoordiging
komt dan in de plaats van die van de raad en de ruimte die het lastverbod biedt
aan raadsleden om een eigen afweging te maken tussen verschillende vormen van
vertegenwoordiging wordt materieel tenietgedaan. Een dergelijke opzet kan om
die reden op dit moment niet gerealiseerd worden binnen het wettelijk kader en
elke wijziging van het wettelijk kader die beoogt een dergelijke opzet te facilite-
ren, moet om dezelfde reden gekwalificeerd worden als een principiéle wijziging
van dat wettelijk kader.

In de inleiding van dit hoofdstuk is daarnaast herhaald dat de Sociale Raad een
tweede volksvertegenwoordiging wenste te zijn naast de gemeenteraad. Zolang
een dergelijk initiatief niet over eigen bevoegdheden beschikt, levert dit vanuit
het hoofdschap geen probleem op. Net als dat er op dit moment niet-bindende re-
ferenda mogen worden georganiseerd, kan er ook een initiatief worden opgetuigd
als de Sociale Raad. Het streven om een tweede volksvertegenwoordiging te zijn
stuit echter op bezwaren wanneer een dergelijk initiatief wel over bevoegdheden
beschikt en onafthankelijk van de raad wenst te opereren. Het hoofdschap kan
op verschillende manieren geinterpreteerd worden, maar houdt altijd in dat de
raad het laatste woord dient te hebben over de hoofdlijnen van het gemeentelijk
beleid. Dat garandeert dat de raad het politieke primaat toekomt. Op dit moment
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is dat vormgegeven door de eindverantwoordelijkheid van de raad en een aan-
tal essentiéle bevoegdheden die hem niet kunnen worden ontnomen zonder het
hoofdschap aan te tasten. Kort en goed betekent dit dat bevoegde initiatieven
altijd aan een bepaalde mate van invloed van de raad onderhevig moeten zijn.
Een andere conclusie staat op gespannen voet met het exclusieve karakter van het
hoofdschap. Alleen door het hoofdschap te deconstitutionaliseren, kan hierin ver-
andering gebracht worden. Een dergelijke wijziging van het wettelijk kader zou
uiteraard neerkomen op een principiéle wijziging omdat er inbreuk zou worden
gemaakt op het eerste fundamentele beginsel van de gemeentelijke democratie.






7 De Rotterdamse Burgerjury

7.1 Inleiding

Tussen het voorjaar van 2015 en het voorjaar van 2018 is er in de gemeente
Rotterdam een burgerjury actief geweest die het beleid van het college van
burgemeester en wethouders beoordeelde. Het initiatief daartoe werd door het
college genomen na de gemeenteraadsverkiezingen van 2014. In Rotterdam werd
toen een coalitie gevormd door Leefbaar Rotterdam (veertien raadszetels), D66
(zes zetels) en het CDA (drie zetels). Het college bestond naast burgemeester
Aboutaleb uit drie wethouders van Leefbaar Rotterdam, twee van D66 en een
van het CDA. Het thema bestuurlijke vernieuwing kwam als onderdeel van de
portefeuilles veiligheid, handhaving en buitenruimte terecht bij wethouder
Eerdmans van Leefbaar Rotterdam. Hoewel het thema geen zelfstandige porte-
feuille kreeg, blijkt duidelijk uit het coalitieakkoord en collegeprogramma dat het
ook geen ondergeschoven kindje was. De coalitie wilde meer zeggenschap voor
Rotterdammers en wilde meer ruimte bieden voor initiatieven van buurtbewoners
in hun wijken.! Vernieuwen en experimenteren waren daarbij sleutelwoorden. In de
woorden van de coalitie: ‘Rotterdam is van de Rotterdammers. Dus beslissen zij
in verschillende vormen direct mee. Over de problemen die we moeten oplossen,
over kansen die we niet mogen laten lopen. Wij en onze ambtenaren zoeken de
ideeén in de stad op en helpen, indien nodig, bij de realisatie van die ideeén.’* In het
coalitieakkoord leidde deze doelstelling tot drie interessante afspraken:

1) ‘Binnen alle beleidsvelden reserveren we, waar mogelijk, 1% van het totale
budget om initiatieven uit de stad (eenmalig) te ondersteunen die daarna
zoveel mogelijk op eigen benen kunnen staan. Op deze manier geven we
concreet invulling aan onze wens om van Rotterdam het laboratorium te
maken voor maatschappelijke innovaties en te groeien naar een nieuwe samen-
werking tussen stad en stadhuis. De verschillende vakwethouders komen
met voorstellen hoe zij die 1% binnen het eigen budget gaan reserveren en
in samenwerking met de vakwethouder stedelijke innovatie wordt de stad
uitgenodigd met initiatieven te komen en vindt grondige en zorgvuldige
beoordeling en afweging van plannen plaats.

1 Coaliticakkoord Leefbaar Rotterdam, D66 en CDA 2014-2018, p. 2; Collegeprogramma Rotterdam 2014-
2018, p. 3.
2 Coalitieakkoord Leefbaar Rotterdam, D66 en CDA 2014-2018, p. 3.
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2) Nieuwe vormen van directe democratie worden ingezet: de burgerjury, de
mogelijkheid van referenda in de gebieden, het inzetten van panels, het hou-
den van een enquéte of digitale raadplegingen.

3) Right to challenge: analoog aan de Britse wet. Een buurt of wijk krijgt het
recht om lokale voorzieningen over te nemen wanneer zij denken het zelf
anders en beter te kunnen organiseren.”

Het college vertaalde de ambities uit het coalitieakkoord naar zes vragen die
leidend waren bij het te verrichten werk:

—

‘Krijgen Rotterdammers meer te zeggen en nemen ze meer verantwoor-

delijkheid?

2. Experimenteren en vernieuwen we en geven we elkaar daar de ruimte voor?

3. Neemt de veiligheid in de Rotterdamse buurten toe en worden ze gezelliger
en groener, met meer duurzaam vervoer en een schonere lucht?

4. Draagt het bij aan de verbinding tussen stad en haven, groeit onze economie
én levert dat banen op?

5. Ontstaan er voldoende kansen voor Rotterdammers en worden die ook
gepakt?

6. En kijken wij in onze omgeving meer naar elkaar om?*

Er werd in het collegeprogramma benadrukt dat het aan de gemeenteraad was
¢én aan de Rotterdammers om aan de hand van deze vragen te beoordelen of de
inspanningen van het college voldoende opleverden. Om aan dit streven han-
den en voeten te geven, heeft het college onder andere de Burgerjury ingesteld.’
Dat er gekozen werd voor een burgerjury valt te verklaren vanuit de achtergrond
van wethouder Eerdmans. In de periode 2009-2014 was hij namelijk wethouder
in de gemeente Capelle aan den IJssel, waar in september 2011 de eerste burger-
jury werd georganiseerd.®

Voor het college was de Burgerjury een van de manieren om te proberen een
directere relatie te creéren tussen Rotterdammers en bestuurders (en de politiek).”
Net als de overige experimenten die in dit onderzoek besproken worden, was
de Burgerjury bedoeld om de kloof tussen politiek en de burger te verkleinen
door direct en uit andere kanalen informatie en ervaringen op te halen uit de
samenleving. Wat de Burgerjury in vergelijking met die andere experimen-
ten uniek maakt, is dat het nog een extra taak kreeg, namelijk het controleren
en beoordelen van het beleid van het college. In dit hoofdstuk behandel ik
specifiek de rol van de Burgerjury als controleur. In paragraaf 7.2 wordt eerst de
doelstelling van de Burgerjury toegelicht. In paragraaf 7.3 wordt vervolgens de

Coalitieakkoord Leefbaar Rotterdam, D66 en CDA 2014-2018, p. 6-7.

Collegeprogramma Rotterdam 2014-2018, p. 4.

“Volgend voorjaar zal, naast de gemeenteraad, ook voor het eerst een burgerjury onze vorderingen in het

collegeprogramma mogen [cursief JW] jureren’, collegeprogramma Rotterdam 2014-2018, p. 4.

6  www.capelleaandenijssel.nl/bestuur-organisatie/burgerparticipatiec 42548, geraadpleegd op 28 september
2019.

7 www.rotterdam.nl/bestuur-organisatie/burgerjury, geraadpleegd op 24 januari 2018 [bij een latere controle

bleek de pagina offline te zijn gehaald].
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concrete opzet van het experiment uiteengezet. Daarna worden in paragraaf 7.4
de gehouden bijeenkomsten besproken. Paragraaf 7.5 sluit af met een conclusie.

7.2 De doelstelling van de Burgerjury

De Burgerjury is een idee uit de koker van het college. Er is geen debat in
de raad aan de instelling voorafgegaan, noch is daarvoor goedkeuring van de
raad vereist geweest. Doordat het idee zijn oorsprong in het college vindt, is er
geen openbare startnotitie of een ander openbaar document voorhanden waarin
duidelijk de keuzes voor de uiteindelijke opzet worden gemotiveerd. Het doel
van de Burgerjury is, zoals hiervoor al bleek, wel te achterhalen. Enerzijds was
dat het aanleveren van ideeén en het bieden van een nieuw perspectief van-
uit de Rotterdamse samenleving, anderzijds het beoordelen en controleren van
het beleid van het college. Op het eerste gezicht doet het wat vreemd aan dat
het college zelf controle organiseert op haar eigen beleid. Het is alsof de slager
zijn eigen vlees keurt.® Dit bezwaar wordt in het geval van de Burgerjury deels
ondervangen doordat het niet het college zelf is dat de controle verricht, maar
gewone burgers. Zoals hierna zal blijken, treden er wel wat spanningen op
doordat het nog steeds het college is dat de burgers tot controle in staat moet
stellen.

Welk beleid de Burgerjury moest controleren, was niet op voorhand gegeven.
Het kon dus zowel beleid zijn dat het college uitvoerde voor de raad als beleid
dat het college op basis van eigen bevoegdheden voerde. Voor de organisatie van
de Burgerjury zat de meerwaarde van het project er vooral in dat het college zou
worden aangestuurd op detailniveau. Volgens de organisatie moest de gemeen-
teraad over de grote lijnen van het beleid gaan en voerde het college beleid uit
op basis van wetenschappelijke inzichten. De Burgerjury moest in aanvulling
daarop inzichten aanleveren op basis van gevoel en ervaring, waardoor zij het
college van informatie kon voorzien over de maatschappelijke effecten van het
beleid.” Een belangrijk onderdeel van die taak was het vellen van een oordeel
over collegebeleid. Het college zou de Burgerjury van informatie voorzien om
tot een oordeel te komen en stelde zich tijdens de bijeenkomsten bloot aan de
kritiek.

7.3 De opzet van de Burgerjury

De Burgerjury bestond uit 150 Rotterdammers die daarvoor waren geselecteerd
nadat zij zichzelf hadden aangemeld. Aan deelname waren maar twee voorwaar-
den verbonden. Ten eerste moesten kandidaten achttien jaar of ouder zijn op
het moment van inschrijving. Ten tweede mochten deelnemers geen lid zijn van

8  Hetlijkt in die zin op het doelmatigheids- en doeltreffendheidsonderzoek dat het college verricht op grond van
artikel 213a Gemeentewet.
9  Dit bleek uit gesprekken met ambtenaren van de gemeente Rotterdam die de Burgerjury organiseerden.
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de gemeenteraad of de gebiedscommissies van Rotterdam en waren ambtenaren
van de gemeente ook van deelname uitgesloten. Uit alle aangemelde perso-
nen maakte de organisatie vervolgens een selectie, waarbij rekening gehou-
den werd met leeftijd, geslacht en spreiding over de verschillende gebieden,
buurten en wijken van de stad. Over de demografische samenstelling van de
Burgerjury werden verder geen gegevens bijgehouden. Het was de bedoeling
dat de Burgerjury drie jaar lang bestond uit dezelfde 150 deelnemers, maar
omdat aanwezigheid niet verplicht was, kon de samenstelling per bijeenkomst
verschillen vertonen. Ten doel werd gesteld de Burgerjury twee keer per jaar
een avond bijeen te laten komen, waarbij er per bijeenkomst één thema, aan-
gedragen door het college, centraal zou staan. In de praktijk stonden er uitein-
delijk bij alle bijeenkomsten op de laatste na twee thema’s centraal. Geen enkel
onderwerp werd onbespreekbaar geacht, zolang de gemeente er maar invloed
op kon uitoefenen. Een bijeenkomst mondde uit in een oordeel of advies aan
het college over het desbetreffende thema. Het college zou vervolgens deze
oordelen meenemen in nieuw beleid of zou bestaand beleid aan de hand ervan
aanpassen. Als op basis van de adviezen geen beleid zou kunnen worden
gemaakt, werd dit aan de deelnemers medegedeeld met opgave van redenen.
Als het oordeel of advies wel in beleid kon worden ingepast, werd door het
college tijdens een latere bijeenkomst aan de deelnemers teruggekoppeld wat
ermee gebeurd was.!°

Een bijeenkomst van de Burgerjury zag er als volgt uit. De start vond rond 19:00
uur plaats met een inloop met koffie en thee. Vervolgens werd door wethouder
Eerdmans plenair teruggekoppeld wat er met de oordelen en adviezen van de
voorgaande bijeenkomst was gedaan.!! Na dit onderdeel begon de bespreking
van de twee thema’s die die avond centraal stonden. De bespreking was per
thema opgedeeld in een introductie, die gegeven werd door de verantwoordelijke
wethouder, en een vragenronde. In de introductie lichtte de wethouder toe wat het
college al voor beleid op het terrein voerde en wat de plannen voor de toekomst
waren. In de vragenronde werd vervolgens aan deelnemers gevraagd op hun
smartphone of tablet (die op verzoek beschikbaar konden worden gesteld door
de organisatie) in te loggen in een vraag- en antwoordsysteem. Via dit systeem
kregen deelnemers stellingen en vragen over het thema voorgelegd, waarbij
hun antwoorden direct geprojecteerd werden op een groot scherm in de zaal.
Sommige stellingen kenden meerkeuzeantwoorden, andere bestonden uit open
antwoorden. De antwoorden konden op meerdere manieren worden weergegeven,
bijvoorbeeld als geanonimiseerde wordcloud maar ook als een lijst met namen
erbij. Aanwezigen werden aangemoedigd om aan dit systeem deel te nemen, maar
waren er niet toe verplicht. Aan het eind van de sessie konden deelnemers een
rapportcijfer toekennen aan het beleid van het college op het betreffende terrein.
Dit patroon herhaalde zich bij het tweede thema van de avond. Na de tweede
sessie was het plenaire gedeelte van de avond ten einde en splitsten deelnemers

10 Www.rotterdam.nl/bestuur-organisatie/burgerjury, geraadpleegd op 24 januari 2018.
11 De eerste bijeenkomst vormt hier uiteraard een uitzondering op.
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zich in kleinere groepen (drie tot vijf personen) om in gesprek te gaan met
ambtenaren. In die gesprekken hadden deelnemers de mogelijkheid om concrete
aandachtspunten over een thema onder de aandacht van ambtenaren te brengen.
Het doel hiervan was om de meer kwantitatieve gegevens uit de vragenronde
van het plenaire gedeelte aan te vullen met meer kwalitatieve input. Een mooie
bijvangst van deze opzet was volgens de organisatie dat burgers en ambtenaren
met elkaar in contact kwamen, wat voor beide kanten een leermoment kon zijn.
De bijeenkomst werd daarna plenair afgesloten.

De vragen die tijdens de vragenrondes van de plenaire sessie gesteld werden,
werden aangeleverd door ambtenaren die op het desbetreffende thema werkzaam
waren. De antwoorden die tijdens de sessie en tijdens de gesprekken na afloop
van het plenaire gedeelte gegeven werden, gingen na de bijeenkomst terug naar
dezelfde ambtenaren. Zij probeerden de signalen naar beleid te vertalen, wat een
bredere lijn kon zijn maar vooral zag op concrete punten. Tussen de bijeenkomsten
door werd er niet op actieve wijze informatie verstrekt aan deelnemers. Het
stond de deelnemers vrij om vragen te stellen, maar de meeste beleidsterreinen
waren volgens de organisatie te veel in beweging om het tussentijds updaten van
de deelnemers zinnig te maken. Burgers die geen lid waren van de Burgerjury
werden geinformeerd over de uitkomsten van elke bijeenkomst via de verslagen
die gepubliceerd werden op de website van de gemeente, maar kregen verder
geen informatie aangeleverd. Ook de gemeenteraad werd niet door het college
actief geinformeerd.

7.4 De bijeenkomsten in de praktijk

In de periode 2015-2018 zijn er in totaal zeven bijeenkomsten gehouden van
de Burgerjury, om het half jaar een. Deelnemers waren niet verplicht te komen,
waardoor de samenstelling per bijeenkomst kon verschillen. De deelnemers
waren overwegend ouder (40+), hoogopgeleid, mannelijk, blank en al politiek
betrokken.'? De uitkomsten van elke bijeenkomst zijn op de website van de
gemeente Rotterdam openbaar gemaakt en worden hieronder besproken.'?

7.4.1 De eerste bijeenkomst

Op 7 april 2015 vond de eerste bijeenkomst van de Burgerjury plaats. De
twee thema’s waarover die avond gesproken werd, waren ‘levendige stad’ en
‘veiligheid’. In het geval van ‘levendige stad’ heeft het college drie onderwerpen
opgepakt, namelijk (a) meer groen en buitenruimte, (b) fiets(ers) en (c) gezelligheid
en levendigheid op straat. Ten aanzien van het eerste onderwerp had de Burgerjury
tijdens de bijeenkomst aangegeven dat er meer behoefte was aan groene plekken in
de stad om buiten te zitten. 78% van de deelnemers vond verder dat de inrichting

12 Vgl. ook Onderzoeksrapport Drift 2016, p. 95.
13 Www.rotterdam.nl/bestuur-organisatie/burgerjury, geraadpleegd op 24 januari 2018. De auteur is daarnaast
zelf bij de zesde en zevende bijeenkomst aanwezig geweest.
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van de openbare ruimte, bestrating en groenvoorzieningen beter kon. Het college
gaf aan dat er in 2015 geéxperimenteerd is met tijdelijke groenvoorzieningen en
dat er bij inrichtingsplannen rekening wordt gehouden met zitgelegenheden in de
buitenruimte. Ten aanzien van het tweede onderwerp was geconstateerd dat er
algemene tevredenheid was over faciliteiten voor voetgangers en automobilisten,
maar dat het voor fietsers beter kon. Het college gaf aan dat er onder andere extra
stallingen zijn geplaatst en dat er ge€xperimenteerd wordt met het parkeren van
fietsen op speciale vlonders. Ten aanzien van het derde onderwerp gaf 81% van de
deelnemers aan dat het de laatste jaren levendiger en gezelliger was geworden in
Rotterdam, maar dat ze ook graag meer ruimte zagen voor horeca en terrassen en
muziek en entertainment op straat. Naar aanleiding van deze opmerkingen heeft
het college een pilot verlengd waarbij horecaondernemers een uitbreiding van hun
exploitatievergunning konden krijgen voor terrasvlonders op parkeerplaatsen.'

Ook met betrekking tot het thema ‘veiligheid’ pakte het college drie onderwer-
pen op. In dit geval waren dat (a) het algemene cijfer voor veiligheid in de stad
(een zes), (b) stadswachten en (c) betrokken professionals. Ten aanzien van het
eerste onderwerp gaf 73% van de deelnemers aan dat zij vonden dat Rotterdam
de afgelopen jaren veiliger was geworden.'> Om het cijfer op te krikken kondigde
het college een aantal acties aan. Wethouder Eerdmans gaf bijvoorbeeld aan
wijken in de stad te bezoeken om over het onderwerp te praten en er is een
app Veilige Buurt gekomen om de veiligheid op buurtniveau te verbeteren.
Ten aanzien van het tweede onderwerp gaf 58% van de deelnemers aan dat
stadswachten niet genoeg zichtbaar waren in de wijk.'® Het college gaf aan dat er
in het aantal stadswachten wordt geinvesteerd. Ook werden er pop-upactietafels
georganiseerd waarbij burgers in gesprek konden met stadswachten. De zicht-
baarheid van stadswachten werd verder verhoogd door ze ook op de fiets te laten
surveilleren. Ten aanzien van het derde onderwerp gaf de Burgerjury aan dat
er behoefte was aan betrokken professionals die eropuit trekken en niet alleen
op kantoor blijven zitten. Het college gaf aan dat de burgemeester, wethouder
Veiligheid, politie en OM gemiddeld een keer per maand met de ‘Stuurgroep
in de wijk’ naar bewoners toegaan om problemen te bespreken. Ook werd er
aangestuurd op het creéren van meer pop-uppolitiebureaus, waar wijkagenten
tijdelijk aanwezig zouden zijn om meer zichtbaarheid te geven aan de politie.!’

7.4.2 De tweede bijeenkomst

Op 27 oktober 2015 vond de tweede bijeenkomst van de Burgerjury plaats. De twee
thema’s die centraal stonden, waren ‘werk’ en ‘dienstverlening’. Drie speerpunten
werden door het college opgepakt met betrekking tot het thema ‘werk’. Allereerst
bleek 90% van de deelnemers van de Burgerjury belang te hechten aan opleidingen
voor bijstandsgerechtigden, ook als daar niet direct een baangarantie tegenover

14 Terugkoppeling eerste bijeenkomst Burgerjury.
15 27% van de deelnemers vond van niet.
16 43% van de deelnemers vond van wel.
17 Terugkoppeling eerste bijeenkomst Burgerjury.
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stond. Dit punt werd tijdens de raadsvergadering over de begroting enkele dagen
na de tweede bijeenkomst ook naar voren gebracht in een motie, waarin werd
opgeroepen om 100 bijstandsgerechtigden een opleiding aan te bieden zonder
baangarantie. Wethouder voor Werkgelegenheid en Economie Struijvenberg
(Leefbaar Rotterdam) zei toen toe deze motie uit te gaan voeren.'® Met betrekking
tot de afdeling Werk en Inkomen werd, ten tweede, door deelnemers van de
Burgerjury opgemerkt dat de telefonische bereikbaarheid verbeterd moest wor-
den. Het college gaf aan dat er aandacht aan was besteed en dat de afdeling
sindsdien voldeed aan de normen voor bereikbaarheid en terugbellen, iets dat
ook de ombudsman van Rotterdam in zijn jaarverslag van 2015 opmerkte. Een
derde punt dat door de deelnemers van de Burgerjury werd benoemd, was het
verzorgen van stageplaatsen bij bedrijven voor werkzoekenden. Volgens 40%
van de deelnemers was het aanpakken van werkloosheid een gezamenlijke
verantwoordelijkheid van het bedrijfsleven, werkzoekenden en de gemeente. Via
een stageplaats zouden werkzoekenden relevante werkervaring kunnen opdoen.
Over dit punt was eerder in de raadsvergadering van 18 juni 2015 een motie
aangenomen, waarin het college was verzocht 100 van dergelijke stageplaatsen
te realiseren bij bedrijven."” De oproep van de Burgerjury sloot zodoende aan op
bestaand beleid.*

Met betrekking tot het tweede thema van de avond, ‘dienstverlening’, werden ook
drie speerpunten opgepakt door het college. Het betrof de punten ‘servicenummer
14010°, ‘athandeling publieksreacties’ en ‘digitaal/website’. Het college gaf aan
dat de input van de Burgerjury voor alle drie de punten heeft geleid tot aanpas-
sing van beleid. Zo werd het keuzemenu van het servicenummer gewijzigd,
werd het mogelijk de status van een publieksreactie op te vragen, en werden de
zoektermen op de website van de gemeente bewerkt zodat zij beter aansloten
op alledaagse taal in plaats van taal van ambtenaren.?! Wat opvalt aan het thema
‘dienstverlening’ is dat de verbeterpunten die door het college werden opgepakt
in grotere mate afkomstig lijken te zijn uit de input van de Burgerjury dan het

geval is bij het thema ‘werk’.?

7.4.3 De derde bijeenkomst

Op 12 april 2016 vond de derde bijeenkomst van de Burgerjury plaats. Centraal
stonden de twee thema’s ‘verkeer’ en ‘wonen’. De drie onderwerpen die bij het
thema ‘verkeer’ door het college werden opgepakt, waren fietsers, een autoluwe
binnenstad en de aansluiting fiets-openbaar vervoer. 68% van de Burgerjury gaf
aan het een goed idee te vinden om fietsers vaker voorrang te geven op auto’s.
Het college heeft daarop gezorgd dat fietsers meer en vaker groen krijgen en
gaf aan werk te maken van andere verbeterpunten zoals het geschikt maken van

18 Terugkoppeling tweede bijeenkomst Burgerjury, p. 1.

19 Motie 100 keer Werkfit bij bedrijven, aangenomen in de raadsvergadering van 18 juni 2015.

20 Terugkoppeling tweede bijeenkomst Burgerjury.

21 In het verslag worden een aantal voorbeelden gegeven. Het ambtelijke woord ‘afvalcontainer’ kon voortaan
ook gevonden worden via het woord ‘kliko’.

22 Terugkoppeling tweede bijeenkomst Burgerjury.
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fietsoversteekplaatsen voor twee richtingen en het verrichten van een onder-
zoek naar een groene golf voor fietsers. Aan het tweede onderwerp werden door
het college voor zover valt na te gaan geen concrete maatregelen verbonden. Uit
het verslag van de derde bijeenkomst blijkt dat 73% van de deelnemers vindt
dat een autoluwe binnenstad bijdraagt aan een aantrekkelijke binnenstad. Het
college gaf aan dit te zien als een stimulans voor bestaande pilots met betrekking
tot een autoluwe binnenstad. Ten aanzien van het derde onderwerp gaf 85% van
de deelnemers aan dat het stimuleren van de fiets, openbaar vervoer, wandelen
en minder autogebruik goed is voor de gezondheid van de burgers. Mede naar
aanleiding van deze input was het college in gesprek gegaan met de RET en de
metropoolregio Rotterdam Den Haag over verbetering van de aansluiting fiets-
openbaar vervoer.?

Ook bij het thema ‘wonen’ werden door het college drie onderwerpen opgepakt,
namelijk het transformeren van leegstaande winkels en kantoren naar woningen,
het verbeteren van de informatievoorziening over het verduurzamen van
woningen, en het geven van ruimte aan experimenteel bouwen. Met betrekking
tot het eerste onderwerp gaf 95% van de deelnemers aan dat de gemeente meer
actie moest ondernemen. In het verslag merkte het college op dat er sinds de
bijeenkomst veel gedaan was aan de problematiek. Er was bijvoorbeeld besloten
een referendum over de Woonvisie te houden en er was een projectmanager
aangesteld om initiatiefnemers van winkeltransformatie te helpen. Het is niet
duidelijk in hoeverre de Burgerjury deze ontwikkelingen in gang heeft gezet of
eerder een stimulans is geweest voor al bestaand beleid. Ook ten aanzien van
het tweede onderwerp gaf een aanzienlijk deel van de Burgerjury (84%) aan dat
de gemeente meer moest doen. Een van de acties die het college ondernam, is
het instellen van de mogelijkheid voor eigenaren van eengezinswoningen om
een energicadvies over verduurzamen aan te vragen. Het derde onderwerp,
experimenteel bouwen, kon rekenen op steun van 57% van de deelnemers. Om
dit beleid te stimuleren, wilde het college een aantal panden te koop aanbieden
middels een prijsvraag, waarbij niet de geboden prijs leidend was bij de keuze
voor verkoop maar het idee voor het beste nieuwe experimentele woonproduct.?

7.4.4 De vierde bijeenkomst

De vierde bijeenkomst van de Burgerjury vond plaats op 4 oktober 2016. De
thema’s ‘Zorg & Welzijn dichtbij’ en ‘Citymarketing’ stonden tijdens de bijeen-
komst centraal. Wederom werden door het college van elk thema drie onderwer-
pen geselecteerd om dieper uit te werken. Voor ‘Zorg & Welzijn dichtbij” waren
dat bekendheid van de VraagWijzer en wijkteams, de leesbaarheid en toeganke-
lijkheid van de website www.rotterdam.nl/zorgdichtbij, en het leggen van actief
contact door wijkteams waarbij wel rekening gehouden wordt met privacy. Mede
naar aanleiding van de bijeenkomst is het college in december 2016 gestart

23 Terugkoppeling derde bijeenkomst Burgerjury.
24 Terugkoppeling derde bijeenkomst Burgerjury.
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met een campagne om de VraagWijzer en de wijkteams onder de aandacht van
burgers te brengen. Meer in het algemeen is de campagne bedoeld om het voor
burgers makkelijker te maken om met hun zorgvragen de weg naar de gemeente
te vinden. Naar aanleiding van de opmerkingen van de deelnemers heeft het
college daarnaast werk gemaakt van de voorgenoemde website. De website is
vernieuwd en de leesbaarheid is volgens het college verbeterd. Ten aanzien van
het derde onderwerp stelde het college dat de werkwijze van wijkteams sinds de
bijeenkomst gewijzigd is. Of dat naar aanleiding van de bijeenkomst gebeurd is,
is niet duidelijk, maar het college stelt wel dat de opmerkingen van de Burgerjury
bewustzijn hebben gecreéerd over de effecten van ongevraagd doorvragen bij
zorgbehoevenden.”

Met betrekking tot het thema ‘Citymarketing’ bracht de Burgerjury onder de
aandacht dat gewaakt moest worden voor Amsterdamse toestanden (qua toerisme),
voorzieningen gebruiksvriendelijk voor bezoekers moesten zijn, en dat er meer
aandacht voor kunst en cultuur mocht zijn in het uitdragen van de stad. Het college
gaf naar aanleiding van het signaal van de Burgerjury aan het aantal toeristen in
de gaten te houden. Daarnaast is het college in gesprek gegaan met partners op het
gebied van toerisme om voorzieningen bijvoorbeeld meertalig te maken. Verder
nam het college het enthousiasme van de Burgerjury mee in een traject waarin
gewerkt wordt aan het beter benutten van cultuur voor de marketing van de stad.*

7.4.5 De vijfde bijeenkomst

De vijfde bijeenkomst van de Burgerjury vond plaats op 11 april 2017. De
twee thema’s waarover gesproken werd, waren ‘Schone stad’ en ‘De WIJ-
samenleving’?’. Bij het thema ‘Schone stad” werden door het college de volgende
onderwerpen opgepakt: meer handhaving op afval naast containers, meer voor-
lichting, bewustmaken en betrekken van bewoners en scholieren ten aanzien
van zwerfvuil en (gescheiden) afvalinzameling, en meer zichtbaarheid van
glasbakken. Voor de handhaving op afval naast containers heeft het college meer
stadswachten ingezet om de pakkans te vergroten en zijn er handhavingsacties
met politie opgezet. Dit heeft in het jaar 2017 geleid tot 250 extra boetes.
Met betrekking tot het tweede onderwerp is er een onderzoek opgezet naar de
mogelijkheden om afvalscheiding op basis- en middelbare scholen te faciliteren.
Daarnaast is er lesmateriaal over zwerfafval beschikbaar gesteld en zijn er
verschillende opruimacties gehouden. Het college heeft de zichtbaarheid van
glasbakken aangepakt door ze te voorzien van een gele bies en is er een app
gekomen waarop containerlocaties te zien zijn.?

25 Terugkoppeling vierde bijeenkomst Burgerjury.

26 Terugkoppeling vierde bijeenkomst Burgerjury.

27 De W1J-samenleving is een idee uit de koker van burgemeester Aboutaleb. Het is een programma dat als doel
heeft verbinding te zoeken en polarisatie tegen te gaan. Voor meer informatie zie: www.resilientrotterdam.nl/
initiatieven/wij-in-rotterdam, geraadpleegd op 28 september 2019.

28 Terugkoppeling vijfde bijeenkomst Burgerjury.
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Het thema ‘De WIJ-samenleving’ leverde weinig concrete onderwerpen op
waarmee het college aan de slag kon. Het waren eerder signalen die werden afge-
geven door de Burgerjury, mede als input voor de G1000 in Rotterdam die ge-
pland stond voor 1 juli 2017. Zo was een meerderheid van de Burgerjury van
mening dat iedere burger zelf verantwoordelijk is voor de WIJ-samenleving.
Ook moest de gemeente initiatieven die uit de samenleving komen actief onder-
steunen. Men vond het verder vooral belangrijk dat tijdens de G1000 ingegaan

zou worden op de thema’s ‘veiligheid’ en ‘samenleven’.”

7.4.6 De zesde bijeenkomst

Op 10 oktober 2017 kwam de Burgerjury voor de zesde keer samen. Dit keer
stonden de thema’s ‘Duurzaamheid’ en ‘Integratie’ centraal. De drie onderwer-
pen die bij het eerste thema werden opgepakt waren (1) meer bekendheid
genereren over energietransitie, (2) meer informeren over verduurzaming huis
en (3) stimuleren van het plaatsen van zonnepanelen. Over de energietransitie
bestond onder deelnemers veel onbekendheid. Het college is daarom met een
bewustwordingscampagne gestart en met gebiedsgerichte campagnes in een
aantal pilotwijken, waarbij onder meer bewonersavonden worden georganiseerd.
Ook ten aanzien van verduurzaming van een eigen woning bestond er onduide-
lijkheid onder deelnemers. Om mensen beter te informeren is het college gestart
met informatiecampagnes gericht op kopers, verkopers, verbouwers, eigenaren/
bewoners en Verenigingen van Eigenaren. In de stad komen daarnaast verschil-
lende fysieke informatiepunten waar voorgaande groepen geinformeerd kunnen
worden. Ten aanzien van de zonnepanelen gaf 41% van de deelnemers aan ze
niet te hebben maar wel te willen. De gemeente gaat zelf het goede voorbeeld
geven door het eigen vastgoed te verduurzamen, onder meer met zonnepanelen.
Deelnemers werden verder gewezen op financieringsmogelijkheden vanuit de
gemeente en op hulp bij de aanschaf van een collectief zonnepaneel.*

De drie onderwerpen bij het thema ‘Integratie’ waren (1) meer aanspreken op
eigen verantwoordelijkheid voor het volwaardig meedraaien in de samenleving,
(2) taboeonderwerpen bespreekbaar maken en (3) het spreken van de Nederlandse
taal bevorderen. 69% van de deelnemers had aangegeven dat mensen zelf
verantwoordelijk zijn voor het volwaardig meedraaien in de samenleving. Dit
was al een uitgangspunt van het collegebeleid. Het college gaf aan dat er extra
is ingezet op de Somalische gemeenschap in de stad en dat er bij het Rijk is
gelobbyd om de aanpak van statushouders bij de gemeenten te beleggen. 59%
van de deelnemers gaf daarnaast aan dat het bespreekbaar maken van taboeonder-
werpen leidt tot meer onderlinge acceptatie bij burgers. Het college maakt hier
werk van samen met maatschappelijke organisaties en burgers. Verder gaf 74%
van de deelnemers aan dat beheersing van de Nederlandse taal noodzakelijk is

29 Terugkoppeling vijfde bijeenkomst Burgerjury.
30 Verslag zesde bijeenkomst Burgerjury.
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om te kunnen integreren. Het college gaf aan dat op dit gebied tal van activi-
teiten worden ondernomen, veel daarvan in samenwerking met werkgevers,
maatschappelijke organisaties en burgers zelf.’!

7.4.7 Evaluatiebijeenkomst**

Op 3 april 2018 vond de laatste bijeenkomst van de Burgerjury plaats. Deze
bijeenkomst week in de opzet ietwat af van eerdere bijeenkomsten. In plaats
van twee inhoudelijke thema’s stond er ditmaal een thema centraal, namelijk
‘Democratische vernieuwing.” In het verlengde van dit thema volgde op de
eerste vragenronde een gesprek in talkshowsetting tussen wethouder Eerdmans,
een ambtenaar van de gemeente en twee leden van de Burgerjury.®® De avond
had daarmee meer het karakter van een evaluatiebijeenkomst, waarop de leden
terugblikten op het traject van de Burgerjury. De resultaten van de evaluatie
waren vooral voor het college zelf bedoeld, aangezien er geen vervolgbij-
eenkomst voor de deelnemers gepland stond waarop de resultaten van deze
bijeenkomst gepresenteerd konden worden.

Al met al kan gezegd worden dat de deelnemers redelijk tevreden waren over
het participatietraject. Er waren wel wat kritische geluiden. Deelnemers vonden
bijvoorbeeld sommige vragen die ze kregen voorgelegd sturend of vonden de
antwoordmogelijkheden ontoereikend of ongenuanceerd. Ook was er kritiek op
het aantal deelnemers en op de samenstelling van de Burgerjury, die te weinig
divers zou zijn.** Dat laatste punt werd door wethouder Eerdmans erkend, die
zelf ook meende dat de Burgerjury geen afspiegeling was van de Rotterdamse
bevolking.* Toch antwoordde 64% van de deelnemers bevestigend op de vraag
of de Burgerjury een goed instrument was voor burgers om regelmatig in contact
te komen met collegeleden over gemeentelijk beleid. Ook gaf 82% aan graag nog
een periode in de Burgerjury actief te willen zijn. Ten slotte gaf een overgrote
meerderheid van de deelnemers aan het eens (55%) of volledig eens (26%) te
zijn met de stelling dat door deelname aan de Burgerjury deelnemers zich meer
betrokken voelden bij het reilen en zeilen van de stad.*

31 Verslag zesde bijeenkomst Burgerjury.

32 Van de zevende bijeenkomst is geen openbaar verslag verschenen op de website van de gemeente Rotterdam.
De gegevens in deze paragraaf zijn gebaseerd op eigen observatie van de bijeenkomst.

33 Daarmee was de opzet van deze bijeenkomst als volgt: (1) opening en terugkoppeling, (2) introductie
Buzzmastersysteem, (3) introductie thema, (4) vragenronde, (5) rondetafelgesprek, (6) gesprekken met
ambtenaren.

34 Eigen waarnemingen van de zesde en zevende bijeenkomst bevestigen dit beeld. Vgl. ook Onderzoeksrapport
Drift 2016, p. 95.

35 33% van de deelnemers gaf aan dit als belangrijkste verbeterpunt te zien voor een eventuele volgende
Burgerjury.

36 13% was het met de stelling oneens en 6% volledig oneens.
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7.5 Conclusie

De Burgerjury is door het college gepresenteerd als een innovatie van de gemeen-
telijke democratie en is dat in zekere zin ook wel geweest. De manier waarop
deelnemers van de Burgerjury tot een oordeel kwamen, vertoont namelijk vooral
trekken van de penduledemocratie. Deelnemers konden hun mening over gemeen-
telijk beleid kenbaar maken door te stemmen op stellingen, zonder dat zij daar-
bij met elkaar in overleg traden. Ook konden zij voornamelijk kiezen uit vooraf
door het college geformuleerde antwoordmogelijkheden, waaraan individuele
input kon worden toegevoegd tijdens de kleinschalige gesprekken met ambtenaren.
De resultaten werden verder in percentages gepresenteerd, waarna het college
de onderwerpen oppakte die het hoogst scoorden. Dit proces is sterk aggregatief
van aard, wat één van de twee kernaspecten is van een penduledemocratie. Het
beeld is genuanceerder ten aanzien van de vraag of er ook sprake is van een vorm
van vertegenwoordiging. Deelnemers konden zichzelf aanmelden maar werden
uiteindelijk geselecteerd door de organisatie van de Burgerjury, waarbij deze
rekening hield met leeftijd, geslacht en woonlocatie in de gemeente. Hierdoor
lijkt er geprobeerd te zijn een representatieve afspiegeling van de bevolking van
de gemeente te realiseren, net als bij de samenstelling van de Sociale Raad in de
gemeente Peel en Maas, waardoor er toch sprake is van een vorm van (impliciete)
vertegenwoordiging.

Hoewel er dus een ander democratiemodel van toepassing is op de Burgerjury
dan op de gemeenteraad, moeten tegelijkertijd de aspiraties tot verandering van
de gemeentelijke democratie niet overdreven worden. In tegenstelling tot de
Sociale Raad in de gemeente Peel en Maas is de Burgerjury nooit als een instru-
ment gepresenteerd met een fundamenteel ander democratisch karakter dan de
gemeenteraad. Het was uiteindelijk vooral een instrument dat burgers invloed
moest geven op de details van het collegebeleid. Zonder al te vergaande conclusies
te willen trekken, lijkt de organisatie in die opzet behoorlijk geslaagd te zijn.
Er zijn geen grootschalige beleidswijzigingen doorgevoerd ten aanzien van
de besproken thema’s, maar het college heeft toch een redelijk aantal concrete
maatregelen genomen. Hoeveel daarvan precies te danken is aan de input van
de Burgerjury is niet te zeggen. De invloed van een oordeel lijkt bijvoorbeeld
voor een deel samen te hangen met het soort thema. Zo lijkt het college bij het
thema ‘dienstverlening’ van de tweede bijeenkomst meer te steunen op oordelen
van de Burgerjury dan bij het andere thema van die bijeenkomst, namelijk ‘werk’.
Een verklaring daarvoor kan zijn dat het tweede thema meer gepolitiseerd is en
dat het een thema is waarover de raad en het college zelf hun eigen opvattingen
hebben. ‘Dienstbaarheid’ is een technischer thema dat minder gepolitiseerd kan
worden. Een andere verklaring is dat het thema ‘dienstbaarheid’ overzichtelijker
is, waardoor er misschien makkelijker op een avond verbeterpunten kunnen
worden aangedragen dan over het veel bredere, politiekere thema ‘werk’. Hoe dit
ook zij, het college heeft van een behoorlijk aantal oordelen van de Burgerjury
werk gemaakt.
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De tweede doelstelling van de Burgerjury, namelijk het organiseren van controle
op het college door gewone burgers, is gedurende de periode dat de jury actief was
enigszins op de achtergrond geraakt. Bij de introductie van het experiment werd
deze taak nog sterk benadrukt, maar zoals enkele burgers al tijdens bijeenkomsten
aangaven, bleek het in de praktijk moeilijk hem te verrichten. Veel deelnemers
waren niet bekend met het beleid, waardoor zij meenden te weinig kennis in huis
te hebben om het college zinnig te kunnen controleren. Ook de opzet van de
bijeenkomsten, waarin weinig ruimte was voor overleg met het college, leende
zich niet bijzonder goed voor inhoudelijke controle van het beleid. Daarnaast
is het ook de vraag aan welke maatstaven de Burgerjury had moeten toetsen.
De gemeenteraad kan bijvoorbeeld bij controle van het college als maatstaf de
doelen hanteren die hij het college eerder heeft gesteld. De Burgerjury had geen
soortgelijke mogelijkheid. Er kon bijvoorbeeld niet gecontroleerd worden of het
college het oordeel van een voorgaande bijeenkomst goed had opgepakt. Door
het college werd weliswaar meegedeeld wat er met het oordeel was gedaan, maar
de Burgerjury kreeg geen mogelijkheid daarop te reageren. De controlerende rol
kwam dan ook niet altijd even goed uit de verf.’’

Dat de Burgerjury in de praktijk uiteindelijk anders functioneerde dan dat
oorspronkelijk de bedoeling was, is voor initiatieven als deze zeker niet onge-
bruikelijk. Het zijn projecten die vaak juist bedoeld zijn als experiment om te
achterhalen wat er praktisch en juridisch mogelijk is. De voorgaande beschrijving
van het functioneren van de Burgerjury geeft enige inzichten in de praktische
mogelijkheden, waarbij dit stuk overigens niet de pretentie heeft volledig te
zijn geweest. De beschrijving is vooral bedoeld als context om bij het lezen van
het volgende hoofdstuk in het achterhoofd te houden. In dat hoofdstuk worden
de juridische mogelijkheden verkend om burgers op een geinstitutionaliseerde
manier bij de controle van het gemeentebestuur te betrekken. In die analyse
zal de aandacht vooral uitgaan naar de verhouding tot de controlerende functie
van de raad. Deze functie en de bijbehorende bevoegdheden zijn namelijk van
groot belang voor de raad om hem in staat te stellen de hoofdlijnen van het
gemeentelijk beleid te kunnen bepalen. Daarmee zijn zij ook van groot belang
voor het politiecke primaat van de raad. De controlerende functie van de raad
ondersteunt met andere woorden het eerste beginsel dat aan de gemeentelijke
democratie ten grondslag ligt.

37 Illustratief hiervoor is de mededeling van het college dat de leesbaarheid van de website www.rotterdam.nl/
zorgdichtbij was verbeterd naar aanleiding van de input van deelnemers tijdens de vierde bijeenkomst. Of dat
daadwerkelijk het geval was, zou niet aan het college moeten zijn om te beoordelen maar aan de Burgerjury.






8 Controle op gemeentelijk niveau

8.1 Inleiding

Het belang van de controlerende functie van de gemeenteraad is sinds de dua-
lisering van het gemeentebestuur in 2002 flink toegenomen. Volgens het kabi-
net-Kok-II bood de functie de raad ‘bij uitstek de mogelijkheid om zijn centrale
rol in het lokale politieke debat te profileren en hierdoor de belangstelling voor
de gemeentepolitick bij de burgers te herwinnen’.! In dit hoofdstuk staat de vraag
centraal hoe initiatieven die beogen een bijdrage te leveren aan de controle van
het gemeentebestuur zich tot deze functie kunnen verhouden. Tot nu toe is aan
deze vraag weinig aandacht besteed in de literatuur en in rapporten van onder-
zoceksinstanties. Een noemenswaardige uitzondering daarop vormen twee (rela-
tief) recente rapporten van de Nederlandse School voor het Openbaar Bestuur
(NSOB), waarin twee interessante observaties zijn gedaan.? Allereerst stellen de
onderzoekers dat er in de praktijk weinig mogelijkheden lijken te zijn voor burgers
om bij te dragen aan controle en evaluatie van beleid.® De onderzoekers opperen
hiervoor drie verklaringen, waarvan ze zelf al opmerken dat het door het gebrek
aan onderzoek slechts tentatieve verklaringen zijn. Ten eerste speelt mee dat bur-
gers vooral aan de voorkant van het besluitvormingsproces betrokken willen zijn,
vanuit de gedachte dat er op dat moment (meer) invloed kan worden uitgeoefend.
Ten tweede houdt de gemeenteraad sterk vast aan haar politieke primaat op con-
trole en evaluatie, wat ingegeven kan zijn door het idee dat burgers onvoldoende
toegerust zouden zijn voor dergelijke betrokkenheid. Ten derde vergt een grotere
burgerbetrokkenheid bij controle dat het gemeentebestuur zich kwetsbaar opstelt,
wat tot spanningen en dilemma’s kan leiden.* De tweede interessante observatie
die volgt uit de rapporten van de NSOB is dat burgers misschien nog weinig

Kamerstukken 11 2000/01, nr. 3, p. 29-30.

2 Het eerste rapport (Schram, Van Twist en Van der Steen 2016) is het resultaat van literatuurstudies en studies
naar praktijkervaringen met de betrokkenheid van burgers bij auditfuncties. Voor het tweede rapport (Schram,
Van Twist en Van der Steen 2017) is een vragenlijst gestuurd aan 8.249 raadsleden, die is ingevuld door 1.259
raadsleden, en hebben er ontmoetingen en interacties plaatsgevonden met betrokken partijen aan de hand van
de ingevulde lijsten (‘survey feedback methode’). Er is over het onderwerp controle en verantwoording in
2018 nog een derde onderzoek verschenen van de hand van dezelfde onderzoekers (Schram, Van Twist en Van
der Steen 2018). Daarin is aan de hand van een vragenlijst onder griffiers onderzoek gedaan naar specifiek de
betrokkenheid van burgers als auditors, 2018.

3 Schram, Van Twist en Van der Steen 2016, p. 5.

4 Schram, Van Twist en Van der Steen 2016, p. 5.
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bij controle en evaluatie van beleid betrokken worden, maar dat veel raadsleden
hen in de toekomst wel graag meer zouden willen inzetten ter ondersteuning van
controlerende taken.’

Aangezien de wil onder raadsleden aanwezig is om op het terrein van controle
meer van burgerparticipatie gebruik te maken, is het des te belangrijker om de
eerste observatie nog eens goed onder de loep te nemen. Zijn er juridische belem-
meringen om initiatieven meer bij controle en evaluatie van beleid te betrekken?
De NSOB schrijft dat de raad een politiek primaat op controle en evaluatie heeft,
maar wat houdt dat precies in? Welke soorten controle zijn er op lokaal niveau en
hoe verhouden die zich tot elkaar? De antwoorden op deze vragen vormen samen
een beeld van controle op lokaal niveau waarin ook de plaats van de initiatieven be-
paald kan worden. In paragraaf 8.2 zal eerst kort de juridische grondslag van contro-
lebevoegdheden toegelicht worden. Vervolgens wordt in paragraaf 8.3 de ontwik-
keling door de jaren heen geanalyseerd van verschillende soorten controle en de
bijbehorende bevoegdheden. Daarbij zal onder andere beschreven worden welk
doel de wetgever voor ogen had bij de introductie van controlebevoegdheden en
hoe de verschillende geinstitutionaliseerde controleurs op lokaal niveau zich tot
elkaar verhouden. Aan de hand daarvan wordt in paragraaf 8.4 beschreven welke
(juridische) ruimte er bestaat voor initiatieven om een bijdrage te leveren aan de
controle van het gemeentebestuur. Paragraaf 8.5 sluit af met een conclusie.

8.2 De juridische grondslag

Veel van de controlebevoegdheden van de raad kenden voor 2002 geen eigen
expliciete grondslag in de Gemeentewet. Het vragenrecht en interpellatierecht
van raadsleden uit respectievelijk artikel 155 1id 1 en lid 2 Gemeentewet zijn
daarvan de bekendste voorbeelden. Zij werden voor 2002 afgeleid uit de verant-
woordingsplicht van het college uit artikel 169 Gemeentewet. Dit artikel, dat in
verschillende varianten al sinds 1851 in de Gemeentewet staat, impliceert een in-
lichtingenrecht voor de raad.® Zonder inlichtingen is het immers lastig ter verant-
woording roepen. Dit voorbeeld geeft aan dat bepaalde controlebevoegdheden al
wel tot de Gemeentewet konden worden herleid voordat zij daarin een expliciete
basis kregen. Als dat niet lukte via een specifiek artikel, kon een bevoegdheid
altijd worden afgeleid uit artikel 108 lid 1 Gemeentewet, waarin staat dat de be-
voegdheid tot regeling en bestuur inzake de huishouding van de gemeente aan het
gemeentebestuur wordt overgelaten. Dit artikel is een bijna letterlijk kopie van
artikel 124 lid 1 Grondwet,” waardoor controlebevoegdheden ook herleid kunnen
worden tot de Grondwet. Controlebevoegdheden van verordenende aard zoals
het vaststellen van de controleverordening uit artikel 212 Gemeentewet en de
accountantsverordening uit artikel 213 Gemeentewet vallen onder de categorie
‘regeling’ terwijl alle overige controlebevoegdheden, behoudens rechtspraak, tot

5 Schram, Van Twist en Van der Steen 2017, p. 21-22; Schram, Van Twist en Van der Steen 2018, p. 22.
6 Munneke 2006, p. 238.
7 Zij het dat artikel 124 lid 1 Grondwet ook spreekt van het provinciebestuur.
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de categorie ‘bestuur’ worden gerekend.® Dit brede begrip ‘bestuur’ moet overi-
gens onderscheiden worden van het enge begrip ‘bestuur’ dat tijdens de parle-
mentaire behandeling van de dualiseringswet werd gebruikt.” Daarin werd in de
discussies over het bestuurlijk primaat alleen gedoeld op enge bestuursbevoegd-
heden zoals het vaststellen van een bestemmingsplan. Ten slotte verdient het ver-
melding dat op één controlebevoegdheid na dit type bevoegdheden niet herleid
worden tot het hoofdschap van de gemeenteraad uit artikel 125 lid 1 Grondwet.
Zoals in hoofdstuk zes uitgebreid ter sprake is gekomen, vulde de gemeentewet-
gever van 2002 het hoofdschap in als eindverantwoordelijkheid. Er kon volgens
die wetgever van een eindverantwoordelijke gemeenteraad gesproken worden
wanneer deze zou beschikken over het kaderstellende, budgetterende én controle-
rende primaat. De controlerende functie wordt dus wel gekoppeld aan het hoofd-
schap, maar de wetgever leidde daaruit maar één concrete bevoegdheid af, name-
lijk de bevoegdheid wethouders te ontslaan.!® Ook de al besproken beschouwing
over hoofdstuk 7 van de Grondwet uit 2015 maakt op deze bevoegdheid na geen
melding van controlebevoegdheden die uit het hoofdschap zouden volgen. Dat
is wat vreemd gezien de nadruk die er op de controlerende functie van de raad
is komen te liggen sinds de dualisering en het feit dat er wel andere bevoegdhe-
den uit het hoofdschap worden afgeleid terwijl dat voorheen ook nooit gebeurde.
Wellicht dat een verklaring moet worden gezocht in het oorspronkelijk monis-
tische uitgangspunt van het hoofdschap. In het monistische systeem berustten
immers regeling en bestuur beide bij de gemeenteraad. Controlebevoegdheden
koppelen aan het hoofdschap is in zo’n systeem minder logisch omdat het zou
betekenen dat de raad zijn eigen bestuur zou controleren.!! Hoe dit ook zij, zoals
in hoofdstuk zes is geconcludeerd, heeft de wetgever bij de interpretatie van het
hoofdschap behoorlijk wat ruimte. Hij zou er daarom in de toekomst voor kunnen
kiezen om wel controlebevoegdheden aan het hoofdschap te koppelen.

8.3 Controle door de jaren heen

Zoals gezegd is er lange tijd in de juridische literatuur weinig expliciete aandacht
aan de controlerende functie van de raad besteed.'? Dit valt voor een belangrijk
deel te verklaren uit het monistische stelsel dat tot voor kort het uitgangspunt
was voor de verhoudingen tussen gemeentelijke bestuursorganen. Zoals gezegd
neemt in een dergelijk stelsel controle van het bestuur door de volksvertegen-
woordiging een ondergeschikte plaats in."* Pas met de dualisering en het scheiden
van de functies en positie van de raad en het college kwam er meer expliciete aan-
dacht voor de controlerende functie van de raad. Dat wil uiteraard niet zeggen dat
er in de jaren tussen de introductie van de gemeentewet 1851 en de dualisering

8  Tekst & Commentaar Grondwet en Statuut 2015, p. 225.
Zie hoofdstuk twee en hoofdstuk zes.

10 In het vervolg van dit hoofdstuk zal uitgebreid toegelicht worden waarom de wetgever deze bevoegdheid
koppelde aan het hoofdschap en waarom hij hier in het bijzonder aan de controlerende functie van de
gemeenteraad gekoppeld wordt.

11 Délle en Elzinga 2004, p. 501; Broeksteeg 2004, p. 87. Rapport Staatscommissie-Elzinga 2000 2000, p. 245.

12 Een uitzondering hierop vormt controle van de gemeentelijke financién.

13 Zie noot 679.
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in 2002 helemaal geen aandacht is geweest voor controle. Controle speelde vaak
een rol in dualisme-achtige discussies die al ver voor 2002 werden gevoerd, zoals
het benoemen van wethouders van buiten de raad en het afleggen van verant-
woording door het college aan de raad over medebewindstaken. Deze discussies
zullen in dit hoofdstuk dan ook een belangrijke rol spelen.

In de onderstaande beschrijving van de ontwikkeling van controle door de ja-
ren heen worden een aantal rode draden zichtbaar die duidelijk maken wat de
controlerende functie van de raad vandaag de dag inhoudt. Vooruitlopend op de
bevindingen die hierna in detail beschreven worden, is ¢én van deze rode draden
dat er twee soorten controle onderscheiden moeten worden.!'* De eerste soort,
die aangeduid zal worden als rechtsstatelijke controle, vloeit voort uit het aan de
rechtsstaat inherente idee van de machtenscheiding. Dit type controle is bedoeld
als check op de macht van het bestuur. Er wordt gecontroleerd of er gehandeld is
in overeenstemming met vooraf vastgestelde normen en de toets zelf is doorgaans
een min of meer mechanische handeling. De tweede soort, die aangeduid zal wor-
den als politieke controle, heeft een achtergrond in democratisch gedachtegoed.
Dit type controle is niet bedoeld om vast te stellen of er een norm is overtreden,
maar is bedoeld om het handelen van het bestuur aan politicke beoordeling bloot
te stellen. Het is een vorm van controle die inherent is aan een democratisch
bestel, waarin het beleid niet alleen bijgestuurd moet kunnen worden wanneer
er normen zijn overtreden, maar ook wanneer de meerderheid van de volksver-
tegenwoordiging daarvoor kiest. In de loop der tijd is deze soort controle steeds
meer de controlerende functie van de raad gaan bepalen en is rechtsstatelijke
controle steeds meer uitbesteed geraakt aan andere geinstitutionaliseerde con-
troleurs. Parallel daaraan is deskundigheid steeds belangrijker geworden als ver-
eiste om te kunnen beschikken over rechtsstatelijke controlebevoegdheden. De
controlebevoegdheden van de raad zijn gaandeweg juist steeds meer gefundeerd
geraakt op zijn democratische legitimatie. Dit gegeven en de gevolgen die dat
heeft voor de verhouding tussen de controlerende functie van de raad en de ove-
rige controleurs, is uiteindelijk van belang om in paragraaf 8.4 te kunnen bepalen
welke positie initiatieven kunnen innemen in het controlerende speelveld op ge-
meentelijk niveau.

8.3.1 Controle in de negentiende eeuw

Aangezien ons huidige gemeentelijke bestuursmodel in grote lijnen zijn oor-
sprong vindt in de Grondwet van 1848 en de Gemeentewet van 1851, is die
periode een logisch startpunt voor het onderzoek naar de ontwikkeling van de
controlerende functie van de raad. De architect van beide regelingen, Thorbecke,
besteedt in zijn stukken niet overdreven veel aandacht aan het onderwerp. Het
woord ‘controle’ komt in zijn werken zelfs nauwelijks voor. Meestal wordt
het woord ‘toezicht’ gebruikt om naar een vorm van controle te verwijzen.
Desondanks kunnen uit de stukken van Thorbecke drie relevante opvattingen
over controle worden afgeleid.

14 Vgl. De Haan 2018.
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De eerste opvatting is terug te vinden in het stuk ‘Over plaatselijke begrooting’ uit
1846. Onder het systeem van voor de Gemeentewet 1851 was er discussie over de
vraag of het budgetrecht berustte bij het plaatselijk bestuur of bij de Provinciale
Staten, aan wie de plaatselijke besturen de begroting ter goedkeuring moesten
voordragen. Volgens Thorbecke berustte het begrotingsrecht bij de plaatselijke
besturen. Ter ondersteuning van deze opvatting verwees hij naar de controle van
de begroting: ‘[w]aar toch blijft deze, wanneer controle en beschikking niet meer
gescheiden zijn, en een gezag van toezigt, ingesteld om rekenschap aan een on-
dergeschikt Bestuur te vragen, zelf eene uitgave beveelt, die het moet toetsen?’!?
Thorbecke lijkt hiermee te impliceren dat toetsing van uitgaven moet geschieden
door een ander orgaan dan datgene dat over de uitgave besluit omdat anders de
onafhankelijkheid van de controle in het gedrang komt. Even verderop in de tekst
lijkt hij echter te zeggen dat scheiding van controle en beschikking niet zozeer
noodzakelijk is omdat de controle onafthankelijk moet zijn, maar omdat anders
het afleggen van verantwoording in het gedrang komt: ‘[w]at gebeurt echter,
700 het hooger gezag zelf beschikt? Het is aan niemand rekenschap schuldig, en
plaatst alzoo eene uit haren aard aan verantwoording onderhevige daad boven
verantwoording’.'® Thorbecke wilde voorkomen dat een bevoegdheid kon wor-
den uitgeoefend zonder dat daarover verantwoording moest worden afgelegd.
Zoals hierna zal blijken, sluit dit aan op de visie op toezicht die was vastgelegd
in de Gemeentewet 1851. Aan deze visie ligt het klassieke idee van ‘checks and
balances’ ten grondslag: macht moet altijd onderhevig zijn aan tegenmacht.

De tweede opvatting is eveneens terug te vinden in ‘Over plaatselijke begrooting’
en betreft de openbaarheid van de besluitvorming. Het gebrek aan openbaar-
heid voor de grondwetswijziging van 1848 en de Gemeentewet 1851 was voor
Thorbecke de reden om het stuk te schrijven: ‘[l]icht is in de politische wereld
zoowel, als in de natuur, een noodzakelijke levenselement; bij welks gemis geene
of niet dan eene halve, ziekelijke ontwikkeling te wachten is’.!"” De luiken van
het gemeentebestuur moesten worden opengegooid en het moest gedaan zijn met
het verstikkende bestuursmodel van de oude regenten. In de bijlage stelt hij ver-
der: ‘[o]penbaarheid is licht, geheimhouding duisternis. Publiek belang, publiek
behandeld, trekt belangstelling, onderzoek, kunde en bekwaamheid’.!®* Hiermee
impliceert hij dat ook voor burgers een plek is weggelegd bij de controle van het
gemeentebestuur. Dit is niet ingegeven doordat Thorbecke aan burgers een recht
op controle of iets dergelijks tockende, maar door de wens om het gemeentebe-
stuur verantwoording te laten afleggen en om het gebruik van macht aan banden
te leggen. Zonder al te vergaande conclusies te willen verbinden aan dit (voor
meerdere interpretaties vatbare) citaat, laat het in combinatie met de hiervoor
genoemde opvatting zien dat het voor Thorbecke volstrekt logisch was dat een
orgaan door meerdere instanties gecontroleerd kon worden. Of die instanties dan

15 Thorbecke 1847, p. 58-59.
16 Thorbecke 1847, p. 58-59.
17 Thorbecke 1847, p. 113.
18 Thorbecke 1847, p. 118.
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ook in elkaars vaarwater mochten zitten, is een vraag die niet beantwoord kan
worden op basis van de stukken van Thorbecke alleen. Dit punt zal hierna onder
andere met betrekking tot lokale rekenkamers nog uitvoerig behandeld worden.

Voor de derde opvatting van Thorbecke over controle moet de behandeling van
de Gemeentewet 1851 bestudeerd worden. Zoals al eerder ter sprake is gekomen,
belastte deze wet het college met het dagelijks bestuur van de gemeente. In de
Memorie van Toelichting werd daarover het volgende opgemerkt: ‘[v]olgens de
Grondwet, moet de Raad aan het hoofd der gemeente staan, moet hem ook het
bestuur der gemeente worden overgelaten. Intusschen kan de Raad het dagelijk-
sch bestuur niet zelf uitoefenen. Maar hij moet het toezigt hebben [cursief JW]"."
Over de bevoegdheden die de raad niet zelf uitoefende, moest hij dus wel altijd
toezicht kunnen uitoefenen. Om dat te garanderen had de raad de mogelijkheid,
neergelegd in het toenmalige artikel 183 Gemeentewet, om verantwoording te
vorderen: ‘[e]n dit [het toezicht] wordt hem gewaarborgd door de bepaling, dat
hij verantwoording kunne vorderen van hen, die met het dagelijksch bestuur zijn
belast’.?* Wanneer wethouders weigerden aan deze verantwoordingsplicht te vol-
doen, konden zij door de raad op basis van artikel 89 Gemeentewet 1851 van hun
functie vervallen worden verklaard. Hoewel dit neerkomt op een ontslagmoge-
lijkheid, is het belangrijk te benadrukken dat de raad niet uit eigen beweging over
kon gaan tot het ontslaan van wethouders. De (politieke) ontslagbevoegdheid van
de raad, tegenwoordig zo vanzelfsprekend als sluitstuk van de verantwoordings-
relatie tussen de raad en het college, werd pas in 1948 in de gemeentewet geintro-
duceerd.?! Tot die tijd konden wethouders alleen van hun functie vervallen wor-
den verklaard op basis van objectieve criteria, waarvan artikel 89 Gemeentewet
1851 een limitatieve opsomming bevatte. Naast het niet verstrekken van inlich-
tingen, waren dat het aannemen van een onverenigbare functie en het missen van
zes opeenvolgende vergaderingen van het college.

De opvattingen van Thorbecke over de functie van controle op het gemeentelijke
niveau zijn kenmerkend voor de manier waarop in de negentiende eeuw naar het
onderwerp gekeken werd. Controle van het bestuur diende vooral rechtsstatelijke
doeleinden en was geen kerntaak van de raad. Deze visie op controle is eveneens
te herkennen in de stukken van Oppenheim. Ook bij hem is het zoeken naar
aandacht voor het onderwerp. Zeker is dat voor hem controle niet een kerntaak
van de raad vormde. De belangrijkste functie van de raad achtte hij de wetge-
vende bevoegdheid, gevolgd door het budgetrecht en het belastingrecht.?? Toch
komen er ondanks de weinige aandacht voor het onderwerp uit zijn stukken twee
algemene conclusies naar voren. Ten eerste was het voor Oppenheim, net als
voor Thorbecke, evident dat de gemeentelijke organen door meerdere instanties
gecontroleerd konden worden. Dit werd als een gegeven beschouwd dat volgde

19 De Vries en Van Poelje 1931, p. 125.

20 De Vries en Van Poelje 1931, p. 125. Verantwoording en controle zijn twee verschillende zaken, maar de
koppeling ertussen is een constante door de jaren heen.

21 Zie paragraaf 8.3.2.

22 Respectievelijk Oppenheim 1913a, p. 332 en p. 439.
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uit het wettelijk kader en werd niet betwist. Ten tweede kende Oppenheim aan
openbaarheid evenveel waarde toe als Thorbecke. Voor Oppenheim vormde het
een van de vier beginselen die aan het gemeenterecht ten grondslag lagen, en was
daarvan misschien zelfs wel de belangrijkste.”? Openbaarheid was de ‘kracht,
die meer vermag tegen wanbestuur en onregelmatig beheer dan rechtstreeksche
verkiezingen; meer dan periodieke aftreding; meer dan toezicht van hooger ge-
zag’. Openbaarheid, en daarmee het mogelijk maken van controle, was voor
Oppenheim zodoende de stok achter de deur om ervoor te zorgen dat macht nooit
ongezien oneigenlijk gebruikt zou kunnen worden. Ook bij hem had controle dus
vooral een rechtsstatelijke achtergrond.

832 Controle in de eerste helft van de twintigste eeuw

De controlerende functie van de raad was in de negentiende eeuw nog zeer be-
perkt van aard. Vanwege het monistische uitgangspunt dat de raad regelde én
bestuurde, werd controle van de raad alleen van belang geacht ten aanzien van de
uitoefening van die bevoegdheden die in de Gemeentewet direct aan het colle-
ge waren toegekend. Verder was controle (van het hele gemeentebestuur) vooral
een zaak van burgers en hogere overheden. In deze situatie kwam verandering
naarmate het college meer taken ging verrichten en zijn positie in het gemeen-
tebestuur parallel daaraan aan belang toenam. Eén van de eersten die deze ont-
wikkeling beschreef en daar voor de positie van de gemeenteraad conclusies aan
verbond, was Van Poelje. Voor hem was in 1914 al duidelijk dat de raad zijn in
de (Grond)wet vastgelegde positie in de praktijk in grote gemeenten niet kon
waarmaken. In plaats van te functioneren als wetgever en bestuur beperkte de
raad zich daar volgens Van Poelje noodzakelijkerwijs tot het controleren van de
handelingen van het college.** Hij meende dat de wettelijk vastgelegde positie
van de raad beter aan deze realiteit kon worden aangepast. De raad moest gaan
functioneren als een verkeersagent: deze moest alles scherp in de gaten houden
en pas ingrijpen wanneer hij iets zag dat niet in de haak was.” Logischerwijs
volgde hier volgens Van Poelje uit dat niet de verordenende of budgetterende
bevoegdheden van de raad van fundamenteel belang waren voor zijn positie als
hoofd van de gemeente, maar juist zijn bevoegdheid om onbeperkt controle uit te
oefenen over alle aspecten van bestuur en administratie.?

Oppenheim en Van Poelje vertegenwoordigen de twee stromingen die gedurende
de twintigste eeuw het debat over de positie van de raad en het college en de ideale
verhouding daartussen zouden domineren. Oppenheim vertrok daarbij vanuit de
theorie en de wettekst, terwijl Van Poelje de praktijk centraal stelde. In het parle-
ment kwam het verschil tussen de twee stromingen voor het eerst voorzichtig tot
uiting bij de grondwetsherziening van 1922. Eerder in dit boek is al ingegaan op

23 Oppenheim 1913a, p. 16 en p. 262.

24 Van Poelje 1914, p. 25.

25 Van Poelje 1914, p. 28.

26 Van Poelje 1914, p. 30 en 34. Een genuanceerdere variant van deze opvatting is later te herkennen in het
rapport van de Staatscommissie-Elzinga.
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de rapporten van de Staatscommissie-Heemskerk en de Staatscommissie-Ruys
de Beerenbrouck, waarin gepleit werd voor het schrappen van de exclusieve be-
stuursbevoegdheid van de raad uit de Grondwet.?’” Op aandringen van de Tweede
Kamer kwam er uiteindelijk van dat voornemen niets terecht, maar dat weerhield
voorstanders er niet van om het idee enkele jaren later bij de herziening van
de gemeentewet weer ter sprake te brengen. Aan de behandeling van de herzie-
ning vallen twee zaken op. Ten eerste besteedden de parlementsleden die pleitten
voor het overhevelen van de bestuurstaken naar het college geen aandacht aan
de controlerende functie van de raad.?® Alleen het Eerste Kamerlid Kranenburg,
hoogleraar staatsrecht in Leiden, vormde daarop een uitzondering. Vergelijkbaar
met Van Poelje stelde hij dat het noodzakelijk was ‘dat de raden, speciaal van de
grootere gemeenten, zich terugtrekken en zich meer bepalen tot hun wetgevende
en controleerende functies’.” Ten tweede werd in 1931 voor het eerst serieus de
mogelijkheid besproken om de raad de bevoegdheid te geven individuele wet-
houders te ontslaan. Verschillende parlementsleden haalden voorbeelden aan van
wethouders die hadden geweigerd op te stappen nadat het vertrouwen in hen was
opgezegd.*® Deze leden wilden de raad een dwangmiddel geven om der