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VYoorwoord

Met het voorliggende advies geeft de Raad voor het openbaar bestuur (Rob)
gevolg aan de adviesaanvraag van de minister voor Bestuurlijke Vernieuwing
en Koninkrijksrelaties van 26 september 2003 om commentaar te geven op de
Hoofdlijnennotitie direct gekozen burgemeester.

In het onderhavige advies plaatst de Raad een aantal kritische kanttekeningen
bij de Hoofdlijnennotitie en geeft hij twee eindmodellen in overweging van de
direct gekozen burgemeester, te weten een burgemeester met een eigenstandige
en een zelfstandige positie. Beide eindmodellen, die volgens de Raad op
zichzelf staan, verschillen onder meer van elkaar als het gaat om de vraag of zij
zonder verdere grondwetswijziging kunnen worden ingevoerd.

Dit advies is voorbereid door een werkgroep bestaande uit leden van de Raad
en medewerkers van het secretariaat. De werkgroep was als volgt samen-
gesteld:

- de heer drs. C.J.N. Versteden;

- de heer drs. P.L. Lankhorst;

- de heer drs. PW. Tetteroo (adviseur, geen Raadslid);

- de heer drs. R.G. Daniéls (adviseur, geen Raadslid).

De Raad hoopt met het advies een bijdrage te leveren aan de discussie over

de inbedding van de direct gekozen burgemeester binnen het Nederlandse
gemeentelijke bestel.

De voorzitter, De secretaris,

De heer prof. dr. J. A. van Kemenade De heer drs. M. P. H. van Haeften

Den Haag, november 2003
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Samenvatting

Met het voorliggende advies geeft de Raad voor het openbaar bestuur (Rob)
gevolg aan de uitnodiging van de minister voor Bestuurlijke Vernieuwing en
Koninkrijksrelaties om commentaar te geven op de Hoofdlijnennotitie direct
gekozen burgemeester.

De Raad plaatst een aantal kritische kanttekeningen bij de Hoofdlijnennotitie
van het kabinet, in het bijzonder betreffende inconsistenties in de onder-
bouwing, de toebedachte bevoegdheid van de burgemeester tot een gesloten
voordracht voor benoeming van wethouders aan de gemeenteraad alsook de
bevoegdheid zelfstandig de portefeuilles van de wethouders vast te stellen.
Daarnaast is de Raad van mening, anders dan in de Hoofdlijnennotitie wordt
voorgesteld, dat een aparte voorziening noodzakelijk is ingeval sprake is van
een diepgaand conflict of vertrouwensbreuk tussen de burgemeester en de
gemeenteraad (conflictregeling). Op grond hiervan is de Raad van oordeel
dat de direct gekozen burgemeester op basis van deze voorstellen in de
Hoofdlijnennotitie niet als model zou moeten worden ingevoerd.

Na het commentaar op de Hoofdlijnennotitie presenteert de Raad twee
eindmodellen van de direct gekozen burgemeester en geeft deze in overweging;
de direct gekozen burgemeester met een eigenstandige dan wel een
zelfstandige positie.

Bij de direct gekozen burgemeester met een eigenstandige positie gaat het om
het rechtstreeks kiezen van de voorzitter van het lokaal bestuur, dat wil zeggen
de voorzitter van het college en de gemeenteraad alsook als bestuursorgaan
dat een aantal wettelijke taken en bevoegdheden eigenstandig vervult. Een
nadeel van dit model is dat de statusincongruentie tussen de verwachtingen ten
aanzien van de direct gekozen burgemeester in relatie tot diens bevoegdheden
behouden blijft. De direct gekozen burgemeester met een zelfstandige positie
vormt het eenhoofdig bestuur en executieve en heeft een aantal zelfstandige
bevoegdheden binnen aangescherpte dualistische verhoudingen. Nadeel van
dit model is dat het een breuk betekent met het huidige lokale bestel en dat de
positie van de volksvertegenwoordiging wordt verzwakt.

Beide eindmodellen verschillen onder meer van elkaar als het gaat om de vraag
of zij zonder verdere grondwetswijziging kunnen worden ingevoerd. Beide
eindmodellen staan voorts op zichzelf en zijn naar de mening van de Raad
afhankelijk van de vraag welk uitgangspunt betreffende de inpassing van de
direct gekozen burgemeester in het gemeentelijk bestel men het zwaarst laat
wegen.

Een aparte bespreking is gewijd aan het kiesstelsel en de campagne-
financiering, twee onderwerpen die volgens de Raad in beginsel los staan van
beide modellen. Na enkele slotopmerkingen over de constitutionele aspecten
van de aanstellingswijze in samenhang met hoofdstuk 7 van de Grondwet,
wordt het onderhavige advies gecompleteerd met de belangrijkste conclusies
(zie hoofdstuk 4).
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1.
Inleiding

1.1

Adviesaanvraag en achtergrond

Bij brief van 26 september 2003 van de minister voor Bestuurlijke
Vernieuwing en Koninkrijksrelaties wordt de Raad voor het openbaar bestuur
(Rob) gevraagd commentaar te geven op de Hoofdlijnennotitie direct gekozen
burgemeester van het kabinet, welke op 26 september 2003 aan de Tweede
Kamer is gestuurd.! In de brief wordt een uiterste datum van 15 november
2003 genoemd.?

De onderhavige adviesaanvraag moet worden gezien tegen de achtergrond van
de politieke wens te komen tot een verandering van de aanstellingswijze van de
burgemeester. Om hiertoe de weg in grondwettelijke zin vrij te maken is door
het eerste kabinet-Kok een wetsvoorstel tot wijziging van artikel 131 Grondwet
bij de Tweede Kamer ingediend dat door beide Kamers der Staten-Generaal in
eerste lezing is aangenomen.’

In het Strategisch Akkoord van het eerste kabinet-Balkenende was een passage
opgenomen waarin het voornemen was vastgelegd om de invoering van de
rechtstreeks door de bevolking gekozen burgemeester mogelijk te maken. Op
5 september 2002 heeft de regering daartoe het wetsvoorstel tot wijziging van
artikel 131 Grw voor de behandeling in tweede lezing bij de Tweede Kamer
ingediend.* Voorts werd een beleidsnotitie aangekondigd over de invoering
van de direct gekozen burgemeester. Hoewel het eerste kabinet-Balkenende al
spoedig in demissionaire status verkeerde, is nog een zogenoemde Verkennende
notitie op 2 januari 2003 aan de Tweede Kamer aangeboden.’ Vanwege de
demissionaire status van het kabinet, de Tweede-Kamerverkiezingen van 22
januari 2003 en de daaropvolgende kabinetsformatie, heeft behandeling van de
Verkennende notitie door de Tweede Kamer niet meer plaatsgevonden.

Tijdens de formatie van het tweede kabinet-Balkenende is in het
Hoofdlijnenakkoord opnieuw het voornemen vastgelegd om te komen tot

I Tweede Kamer, 2003-2004, 29 223, nr. 1.

2 Brief van de minister voor Bestuurlijke Vernieuwing en Koninkrijksrelaties van 26
september 2003 (igb2003/79605). De adviesaanvraag is opgenomen als Bijlage I bij dit
advies.

3 Wet van 24 januari 2002, Stbl. 2002, 121.

4+ Tweede Kamer, 2001-2002, 28 509, nrs. 1-2. In het wetsvoorstel wordt artikel 131
Grondwet als volgt gewijzigd: “De aanstelling van de commissaris van de Koning en de
burgemeester vindt plaats volgens regels bij de wet te stellen.” De aanstellingswijze van
beide bestuurders wordt aldus gedeconstitutionaliseerd.

5 Tweede Kamer, 2002-2003, 28 759, nr. 1.
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invoering van een direct door de bevolking gekozen burgemeester. De betref-
fende passage uit het Hoofdlijnenakkoord luidt:

“Veranderingen in het gemeentebestuur zijn nodig om de slagvaardigheid te
vergroten en de betrokkenheid van burgers te versterken. De tweede lezing

van de deconstitutionalisering van de aanstellingswijze van de burgemeester
wordt gesteund. Binnen 12 maanden na het aantreden van het kabinet zal een
wetsvoorstel om advies aan de Raad van State worden aangeboden ter invoering
van de rechtstreeks door de bevolking gekozen burgemeester. Na aanvaarding
van de deconstitutionalisering is dit binnen de Grondwet mogelijk. In de
tussentijd wordt de wet gewijzigd teneinde te bereiken dat bij de verplichte
voordracht van twee kandidaten, alleen de eerste openbaar gemaakt wordt
indien de raad heeft besloten geen burgemeestersreferendum uit te schrijven.
Belangrijke randvoorwaarden voor de invoering van de rechtstreeks gekozen
burgemeester zijn een passende regeling van diens bevoegdheden in relatie tot
de wethouders en van de raad, diens bevoegdheden op het terrein van de politie
en een herziening van de verantwoordelijkheid voor het korpsbeheer.”*

Met de Hoofdlijnennotitie direct gekozen burgemeester geeft het kabinet
gevolg aan de afspraken in het Hoofdlijnenakkoord om te komen tot een
hoofdoriéntatie op de invoering van de direct door de bevolking gekozen
burgemeester. De behandeling van de Hoofdlijnennotitie in de Tweede Kamer
is, naar de huidige stand van zaken, voorzien in december 2003.

De Raad merkt hier ten overvloede op dat het onderhavige advies zich niet
uitstrekt over de aangekondigde veranderingen in de huidige aanstellingswijze
van de burgemeester, zoals geformuleerd in het Hoofdlijnenakkoord.”

1.2

Opbouw van het advies

Dit advies is als volgt opgebouwd. Het volgende hoofdstuk is gewijd aan het
commentaar van de Raad op de Hoofdlijnennotitie van het kabinet. De Raad
meent dat het model waarin de Hoofdlijnennotitie voorziet geen consistent
geheel vormt (verderop zal dit nader worden onderbouwd) en kiest ervoor een
tweetal eindmodellen te schetsen waarvan de Raad meent dat deze meer aan de
eis van consistentie voldoen. In hoofdstuk 3 worden deze twee eindmodellen
van een direct gekozen burgemeester gepresenteerd, die onderling onder meer
van elkaar verschillen als het gaat om de vraag of zij zonder grondwetswij-
ziging kunnen worden ingevoerd. Beide eindmodellen staan volgens de Raad
op zichzelf en zijn athankelijk van de vraag welk uitgangspunt betreffende de
inpassing van de direct gekozen burgemeester in het gemeentelijk bestel men
het zwaarst laat wegen.

®  Hoofdlijnenakkoord voor het kabinet CDA, VVD, D66, 16 mei 2003, p. 10.
7 De betreffende voorstellen zijn inmiddels ingediend. Zie Kamerstukken 29 012.
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Een aparte paragraaf is gewijd aan het kiesstelsel en de campagnefinanciering,
twee onderwerpen die volgens de Raad in beginsel los staan van beide
modellen. Na enkele slotopmerkingen over de constitutionele aspecten van de
aanstellingswijze in samenhang met hoofdstuk 7 van de Grondwet (paragraaf
3.4) wordt het advies gecompleteerd met de belangrijkste conclusies in
hoofdstuk 4.



112/



/13/

2.
Commentaar op de Hoofdlijnennotitie

Zoals aangegeven, geeft het kabinet met de Hoofdlijnennotitie gevolg aan de
afspraken in het Hoofdlijnenakkoord om te komen met een hoofdoriéntatie op
de invoering van de direct door de bevolking gekozen burgemeester. De keuzes
van het kabinet worden gepresenteerd als een ‘eindmodel’ dat, na aanneming
van het aanhangige voorstel tot deconstitutionalisering van de aanstellings-
wijze (artikel 131 Grondwet) in tweede lezing, al in 2006 ingevoerd zou
kunnen worden binnen de grondwettelijke kaders.

De politieke wens om te komen tot een direct gekozen burgemeester ontslaat
de wetgever uiteraard niet van de plicht de introductie van deze figuur grondig
te bezien tegen de achtergrond van de consequenties die deze fundamentele
verandering heeft voor het lokaal bestuurlijk bestel. In dit kader verdienen

de verhouding tussen de burgemeester, de gemeenteraad en het college en

de wethouders bijzondere aandacht. Ook de gevolgen van de direct gekozen
burgemeester voor de verhouding tot de andere bestuurslagen, de vervulling
van bovenlokale taken en verantwoordelijkheden (bijvoorbeeld het korps-
beheerderschap) en het gemeentelijk ambtelijk apparaat zijn volgens de Raad
belangrijke aandachtspunten.

In de Hoofdlijnennotitie staat nogal centraal dat een direct gekozen burge-
meester noodzakelijk is als een ‘logisch sluitstuk’ van de dualisering van

het gemeentelijk bestel. De dualiseringsoperatie is echter nog niet voltooid.
Zo heeft de overheveling van medebewindsbevoegdheden naar het college
nog niet plaatsgehad. Wel is het wetsvoorstel dualisering gemeentelijke
medebewindsbevoegdheden ingediend bij de Tweede Kamer.® Belangrijker is
dat op het terrein van de autonomie weliswaar, zoals in de Hoofdlijnennotitie
wordt opgemerkt, de “gemeentewettelijke bevoegdheden” zijn overgeheveld
van de gemeenteraad naar het college. Dit is echter slechts een marginale
verschuiving. Op autonoom terrein heeft de wetgever de gemeenteraad aan
het hoofd van het bestuur van de gemeente gehandhaafd, aangezien anders
strijd met de Grondwet zou ontstaan, die immers nog zegt dat de gemeenteraad
aan het hoofd van het gemeentebestuur staat. Voorts heeft de gemeenteraad
een algemene kaderstellende bevoegdheid behouden, ook op het terrein van
medebewindstaken, wat in de praktijk tot gevolg heeft gehad dat van een strikt
doorgevoerde dualisering geen sprake is. Voor een eventuele volgende fase
van dualisering laten artikel 124, eerste lid en artikel 125, eerste lid, Grondwet
niet toe dat de gemeenteraad op het terrein van de (onbenoemde) autonome
bestuursbevoegdheid het hoofdschap van het bestuur wordt ontnomen.’

De Raad merkt in dit verband op, zoals ook de Staatscommissie Dualisme

8 Kamerstukken 28 995.
¥ Zie: Rob, Het openbaar bestuur in de Grondwet. Advies modernisering hoofdstuk 7 van

de Grondwet deel I, Den Haag, mei 2002, p. 31 e.v.
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en lokale democratie heeft aangegeven, dat er verschillende varianten of
eindmodellen van dualisme zijn te onderscheiden die op zichzelf staan.!” De
keuze voor een bepaalde variant van dualisme hangt af van de eigenstandige
positie, zelfstandige bevoegdheden en onderlinge bevoegdheidsverdeling die
men de organen van het gemeentebestuur — de gemeenteraad, het college en de
burgemeester — wil toekennen.

Naar de mening van de Raad bevat de Hoofdlijnennotitie — als gezegd —
verschillende inconsistenties die in de kern worden veroorzaakt omdat sprake
is van twee conflicterende uitgangspunten. Dit resulteert bij de concrete
uitwerking in een aantal complicaties met als bijgevolg dat bepaalde keuzes ten
aanzien van de uitwerking blijven liggen, hoewel het kennen van de oplos-
singen essentieel is om een verantwoorde keuze te kunnen maken. Zo wordt
gesteld dat de positie van de burgemeester vraagt “om een duidelijke politiek-
bestuurlijke profilering” (p. 2 en p. 6), maar tevens dat de burgemeester boven
de partijen moet staan en dat de direct gekozen burgemeester een ‘logische
consequentie’ is van een dualistisch bestel, maar dat hij toch ook voorzitter van
de gemeenteraad zal blijven.

Het kabinet stelt dat de burgemeestersverkiezingen moeten gaan over het
kiezen van een ‘sterke’ burgemeester. Er bestaat volgens de Raad een duide-
lijke spanning tussen het uitgangspunt van directe verkiezing van een ‘sterke’
burgemeester als ‘lokaal regeringsleider’ en de ruimte die de Grondwet, de
Nederlandse verhoudingen en het beginsel van collegiaal bestuur daarvoor
bieden. Overigens worden de verwachtingen die in de Hoofdlijnennotitie
worden gewekt over de komst van een ‘sterke’ burgemeester, als men kijkt naar
de concrete uitwerking daarvan voor wat betreft de bevoegdheden, hooguit ten
dele waargemaakt.

Een ‘sterke’ burgemeester met een zelfstandige positie past volgens de Raad
niet bij het andere uitgangspunt van het kabinet “om zoveel mogelijk aan te
sluiten bij de Nederlandse verhoudingen”, “de in de Nederlandse bestuurlijke
traditie hecht verankerde collegiale bestuursvorm en de eindverantwoorde-
lijkheid van de lokale volksvertegenwoordiging” (p. 15) waarbij de verhou-
dingen tussen de burgemeester en de gemeenteraad “uit het oogpunt van
checks and balances bekeken moeten worden waarbij als randvoorwaarde geldt
dat de positie van de gemeenteraad uiteindelijk doorslaggevend is” (p. 19).

De Raad is van mening dat in de Hoofdlijnennotitie sprake is van statusincon-
gruentie: het beeld van een ‘sterke’ burgemeester spoort niet met de feitelijke
positie van de burgemeester die voor de collegevorming, programvorming,

10" De Staatscommissie Dualisme en lokale democratie onderscheidt in haar rapport
Dualisme en lokale democratie (2000, p. 179 e.v.) zes varianten van dualisering,
variérend van de ‘monistische variant met dualistische elementen’ (model I) tot en met de
‘scherp-dualistische variant’ (model VI).
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benoeming en ontslag van wethouders en uitvoering van het beleid afthankelijk
is van (samenwerking met) de gemeenteraad. De positie die de direct gekozen
burgemeester wordt toebedacht in de Hoofdlijnennotitie bevindt zich ergens
tussen twee denkbare eindmodellen in: de burgemeester met een eigenstandige
en een zelfstandige positie (zie paragraaf 3.1 en 3.2)." Deze spagaat wordt,
zoals gezegd, naar de mening van de Raad in de kern veroorzaakt door het feit
dat in de Hoofdlijnennotitie wordt gepoogd twee conflicterende uitgangspunten
of doelstellingen met elkaar te verzoenen: een “sterke”, politiek-bestuurlijk
meer geprofileerde burgemeester met een “volwaardige rol” en “grotere
sturingsmogelijkheden” (p. 13) enerzijds én een burgemeester binnen het
Nederlandse openbaar bestuur “dat functioneert op basis van coalitieverhou-
dingen” waarbij sprake is van een stelsel “waarin het collegiaal bestuur wordt
gehandhaafd en aan de volksvertegenwoordiging een beslissende rol toekomt”
(p. 13) anderzijds.

In de Hoofdlijnennotitie worden naar de mening van de Raad in het bijzonder
twee verschuivingen in de bevoegdheidsverdeling tussen de burgemeester

en de gemeenteraad voorgesteld, waarvan één voorstel naar zijn mening niet
past binnen de grondwettelijke kaders (zie onder 1.) en één niet binnen de
Nederlandse verhoudingen op lokaal niveau (zie onder 2.). Voorts biedt de
Hoofdlijnennotitie geen oplossing ingeval sprake is van een conflict of vertrou-
wensbreuk tussen de gemeenteraad en de burgemeester (zie onder 3.).

1. In de Hoofdlijnennotitie wordt de burgemeester een recht van voordracht
tot benoeming van wethouders toebedacht, waarbij de bevoegdheid van de
gemeenteraad tot benoeming van wethouders materieel wordt ingeperkt
omdat hij wel voorgedragen kandidaten kan weigeren doch hier geen andere
personen voor in de plaats kan stellen. De Raad is van oordeel dat een
gesloten voordracht op gespannen voet staat, zo niet in strijd is met artikel
125, eerste lid, Grondwet.'? Los hiervan, zet een gesloten voordracht voor
benoeming van wethouders de onderlinge verhoudingen tussen de burge-
meester en de gemeenteraad onnodig op scherp en houdt veel risico’s in,
ook voor de gekozen burgemeester.

2. De aan de burgemeester toebedachte bevoegdheid om zelfstandig de porte-
feuilleverdeling van de wethouders te kunnen bepalen, past volgens de Raad

Het onderscheid tussen een burgemeester met een eigenstandige of zelfstandige positie
wordt gehanteerd bij J.W.M. Engels, Eigenstandig of zelfstandig. De gekozen burge-
meester in dualistisch en constitutioneel perspectief, inaugurale oratie Rijksuniversiteit
Leiden, 6 juni 2003.

De leden Korsten en Michiels zijn van mening dat er onvoldoende grond is om

de voordracht ten aanzien van de benoeming van wethouders, zoals die in de
Hoofdlijnennotitie wordt voorgesteld, in strijd met de Grondwet te achten. Zij menen dat
niet sprake is van een (geheel) gesloten voordracht.
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niet binnen de huidige Nederlandse parlementair-democratische verhou-
dingen op gemeentelijk niveau, waarbij de politieke samenstelling van het
college en de ‘zwaarte’ van de portefeuilles'® in een meerpartijenstelsel een
vertaling is van de politieke krachtsverhoudingen in de volksvertegenwoor-
diging (zie verder paragraaf 3.1.3).

. In de Hoofdlijnennotitie wordt niet gekozen voor een conflictregeling

omdat er spanning bestaat tussen het kiezersmandaat van de burgemeester
en de onontbindbaarheid van de eveneens direct gekozen gemeenteraad
(artikel 129, vierde lid, Grondwet). Dit biedt echter naar de mening van de
Raad geen soelaas in de situatie waarbij de verhoudingen tussen de burge-
meester en de gemeenteraad zodanig verstoord zijn dat er geen basis meer
aanwezig is voor een vruchtbare samenwerking. In de Hoofdlijnennotitie
wordt er naar het oordeel van de Raad te gemakkelijk van uitgegaan dat
een diepgaand conflict of vertrouwensbreuk tussen de burgemeester en de
gemeenteraad in de praktijk tot een goed einde kan worden gebracht en een
aparte voorziening niet noodzakelijk is. Dit valt in de ogen van de Raad ook
niet te rijmen met de gegroeide praktijk dat de huidige burgemeester het
vertrouwen dient te bezitten van de meerderheid van de gemeenteraad en
derhalve sprake is van een (ongeschreven) staatsrechtelijke norm.

Op grond van de hiervoor genoemde zaken — de gesloten voordracht voor
benoeming van wethouders, de bevoegdheid tot verdeling van de portefeuilles
binnen het college en de afwezigheid van een conflictregeling — is de Raad van
oordeel dat de direct gekozen burgemeester op basis van deze voorstellen in
de Hoofdlijnennotitie niet als model zou moeten worden ingevoerd. Naar de
mening van de Raad past dit model om voornoemde redenen niet binnen het
door het kabinet zelf gekozen uitgangspunt dat sprake moet zijn van inbedding
van de direct gekozen burgemeester binnen de grondwettelijke kaders, de
Nederlandse verhoudingen en traditie en cultuur van collegiaal bestuur waarbij
geldt dat de positie van de gemeenteraad uiteindelijk doorslaggevend is.

Volgens de Raad gaat het bij invoering van een direct gekozen burgemeester
om een principiéle keuze tussen twee uitgangspunten met bijbehorende
posities van de burgemeester in het gemeentelijk bestel:

als men als uitgangspunt neemt dat sprake moet zijn van een inbedding

van de direct gekozen burgemeester binnen de grondwettelijke kaders, de
Nederlandse (parlementair-democratische) verhoudingen en traditie en cultuur
van collegiaal bestuur waarbij geldt dat de positie van de gemeenteraad uitein-
delijk doorslaggevend is, vraagt dat om directe verkiezing van een burge-
meester met een zogenoemde eigenstandige positie (zie paragraaf 3.1);

De ‘portefeuille’ van wethouders is weliswaar een ingeburgerd begrip, maar in juridische
zin is enkel het college van burgemeester en wethouders een bestuursorgaan van de
gemeente.
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- als het uitgangspunt wordt gekozen dat de meerwaarde van de direct
gekozen burgemeester er in is gelegen dat de verkiezingen moeten gaan
over het politieke program van kandidaten alsook de verantwoording
over het gevoerde beleid aan de kiezer, vraagt dat om een direct gekozen
burgemeester met veel zelfstandige bevoegdheden, een direct gekozen
burgemeester met een zogenoemde zelfstandige positie ten opzichte van de
gemeenteraad (zie paragraaf 3.2).

Op basis van deze uitgangspunten geeft de Raad twee eindmodellen van

de direct gekozen burgemeester in overweging. Beide eindmodellen staan
volgens de Raad op zichzelf en zijn athankelijk van de vraag welk voornoemd
uitgangspunt betreffende de inpassing van de direct gekozen burgemeester in
het gemeentelijk bestel men het zwaarst laat wegen. De Raad beoogt hierbij
tevens een concrete invulling te geven aan die onderwerpen waar over in de
Hoofdlijnennotitie (nog) geen keuzes zijn gemaakt (onder meer betreffende
integriteitonderzoek, ontzetting uit het ambt en conflictregeling). Hierbij past
de opmerking vooraf dat het in beide eindmodellen gaat om een uitwerking op
hoofdlijnen.
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3.
Twee eindmodellen

3.1

Directe verkiezing van de eigenstandige burgemeester

In dit model staat de inpassing van de direct gekozen burgemeester in de
bestaande grondwettelijke kaders, de Nederlandse (parlementair-democra-
tische) verhoudingen en traditie en cultuur van collegiaal bestuur centraal.
Mede in aansluiting op het gegeven dat de huidige burgemeester zijn
waardering, ook bij de bevolking, ontleent aan het feit dat hij onafthankelijk
is en boven de partijen staat, ligt de nadruk hier niet op het introduceren van
een ‘sterke’ burgemeester met veel politieke macht, maar op een burgemeester
met een eigenstandige positie. Dat kan naar de mening van de Raad door als
uitgangspunt te kiezen dat de bevolking meer rechtstreekse invloed krijgt
op het lokale bestuur door verkiezing van de burgemeester als de voorzitter
van het lokale bestuur, dat wil zeggen als voorzitter van het college en de
gemeenteraad én als bestuursorgaan dat is bekleed met een aantal wettelijke
taken en bevoegdheden.

De persoonlijke en bestuurlijke kwaliteiten als collegevoorzitter alsook het
vermogen om met de nodige onathankelijkheid en distantie invulling te

geven aan het raadsvoorzitterschap en de uitoefening van wettelijke taken en
bevoegdheden staan daarbij voorop. De kiezer krijgt de mogelijkheid om de
burgemeester als meest herkenbare bestuurder van de gemeente rechtstreeks te
kiezen. Dit betekent in de ogen van de Raad een belangrijke versterking van de
invloed van burgers op het lokale bestuur ten opzichte van de huidige aanstel-
lingswijze, welke ook spoort met de wens van veel burgers om de burge-
meester van de eigen gemeente te kunnen kiezen.

De eigenstandige burgemeester is een teamspeler die in samenspel met de
wethouders en de gemeenteraad inhoud en vorm geeft aan het lokale bestuur.
In dit model is sprake van een volwaardige invulling van het wethouderschap
binnen de traditie en cultuur van collegiaal bestuur en blijft de eindverant-
woordelijkheid van de direct gekozen volksvertegenwoordiging intact. Tevens
blijft het college het bevoegde gezag over het ambtelijke apparaat waarbij er
geen aanleiding is tot een wijziging in de verhoudingen tussen het college, de
gemeentesecretaris en het ambtelijke apparaat en die tussen de gemeenteraad
— met tussenkomst van de raadsgriffier — en het ambtelijke apparaat.

De burgemeester met een eigenstandige positie bouwt bruggen, brengt synergie
en staat voor goed en zorgvuldig bestuur. Hij vervult een spilfunctie en
bevordert goede collegiale en bestuurlijke verhoudingen binnen het college en
tussen het college en de gemeenteraad. Daarbij is het van wezenlijke betekenis
dat er goede randvoorwaarden bestaan waarbinnen overleg, consensus,
samenwerking en zorgvuldigheid gestalte kunnen krijgen. Dit vraagt ook om
een type (kandidaat-)burgemeester die zich ervan bewust is dat hij alleen iets
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kan bereiken in samenspel met de gemeenteraad en de wethouders. Om dit te
accentueren ligt het volgens de Raad voor de hand dat de burgemeester gelijk-
tijdig met de raadsverkiezingen voor dezelfde zittingsduur als de gemeenteraad
(vier jaar) wordt gekozen, zoals het kabinet overigens ook voorstelt. Dit vraagt
even wel in de ogen van de Raad een goede regeling van de situatie waarbij
sprake is van de invulling van een vacature als gevolg van bijzondere omstan-
digheden (zie paragraaf 3.1.6). Een beperking aan het aantal zittingstermijnen
van de burgemeester acht de Raad niet noodzakelijk; het oordeel over het
functioneren van de zittende burgemeester komt volgens de Raad toe aan de
kiezer.

3.1.1

Relatie met dualisering

Het model van de burgemeester met een eigenstandige positie kan in de ogen
van de Raad zonder veel aanpassingen worden ingevoerd binnen de huidige
gedualiseerde gemeenterechtelijke verhoudingen zoals deze zijn ontstaan sinds
de inwerkingtreding van de Wet dualisering gemeentebestuur. Het ingevoerde
model van gematigd dualisme laat de bestaande grondwettelijke kaders,
waarbinnen de eigenstandige burgemeester moet opereren, in tact en voldoet
aan het uitgangspunt van een gemeentelijk bestel dat functioneert op basis van
coalitieverhoudingen waarbij het collegiaal bestuur wordt gehandhaafd en aan
de volksvertegenwoordiging een beslissende rol toekomt. Dit laatste heeft in
de optiek van de Raad ook consequenties voor de verhouding tussen de direct
gekozen burgemeester en de gemeenteraad (zie paragraaf 3.1.6).

3.1.2

Raadsvoorzitterschap

Artikel 125, derde lid, Grondwet draagt het voorzitterschap van de
gemeenteraad op aan de burgemeester. Wat de voorzetting van het raads-
voorzitterschap door de direct gekozen burgemeester betreft is de mate van
dualisering van de gemeenterechtelijke verhoudingen uiteindelijk bepalend. In
het gematigd dualistische model dat met de Wet dualisering gemeentebestuur
is ingevoerd hoeft continuering van het raadsvoorzitterschap door de burge-
meester in de ogen van de Raad geen problemen op te leveren. Het raads-
voorzitterschap accentueert de integrerende rol van de burgemeester met een
eigenstandige positie en behelst méér dan de technische leiding van raadsver-
gaderingen. Aan het raadsvoorzitterschap zijn ook gekoppeld de taken, verant-
woordelijkheden en bevoegdheden in de sfeer van toezicht op en handhaving
van de rechtmatigheid en zorgvuldigheid van procedures en besluitvorming.
Een direct gekozen burgemeester vraagt wel om een grotere onafhankelijkheid
en distantie bij het vervullen van het raadsvoorzitterschap. De noodzaak van
een vruchtbare samenwerking met de gemeenteraad kan een belangrijke
prikkel zijn voor deze distantie en onafhankelijkheid van de burgemeester als
raadsvoorzitter.
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3.1.3

Formatieproces en programvorming

Na de gelijktijdig gehouden raads- en burgemeestersverkiezingen treedt de
burgemeester ook in de ogen van de Raad op als formateur van het college,
waarmee zijn functie als direct gekozen voorzitter van het college wordt
geaccentueerd. Met het inwerking treden van de Wet dualisering gemeente-
bestuur zijn de bevoegdheden van de huidige burgemeester binnen het
college op een aantal punten genoegzaam, passend in onze verhoudingen,
versterkt (artikel 35, tweede lid, Gemeentewet). De politieke samenstelling
van het college en de verdeling van de portefeuilles blijft voorbehouden aan
de onderhandelaars van de raadsfracties die samen een raadsmeerderheid
vormen, in samenspraak met de burgemeester die hier overigens zeker niet
buiten spel mag komen te staan, door hem te belasten met de leiding aan het
formatieproces en de coordinatie tijdens de collegevorming. Voorts zou de
burgemeester als direct gekozen collegevoorzitter inspraak moeten krijgen in
de benoeming (en het ontslag) van de wethouders door de gemeenteraad (zie
paragraaf 3.1.4).

Het formatieproces dient ook te worden benut om tot programmatische
overeenstemming te komen over de inhoud van het collegebeleid, welke zal
zijn gebaseerd op de verkiezingsprogramma’s van de collegevormende partijen
en de inbreng van de burgemeester op het terrein van diens wettelijke taken

en bevoegdheden, in het bijzonder de openbare orde en veiligheid, onder-
werpen die — zo neemt de Raad aan — een belangrijke rol hebben gespeeld

bij de campagne. Hiermee wordt in de ogen van de Raad recht gedaan aan de
zelfstandige betekenis van de verkiezingen van de gemeenteraad en van de
burgemeester met een eigenstandige positie.

3.14

Benoeming en ontslag van wethouders: recht van aanbeveling

Binnen het model van een eigenstandige burgemeester die rechtstreeks wordt
gekozen als collegevoorzitter ligt het volgens de Raad in de rede de burge-
meester een vorm van inspraak te geven bij de benoeming (en ontslag) van
wethouders, welke past binnen de grondwettelijke kaders. Dit kan volgens de
Raad door de burgemeester een recht van aanbeveling voor benoeming (en
ontslag) van wethouders te geven, waarbij de gemeenteraad de bevoegdheid
tot benoeming en ontslag bezit. Bovendien wordt met een recht van aanbe-
veling voor benoeming één lijn getrokken met een recht van aanbeveling voor
ontslag van wethouders door de burgemeester (zie Hoofdlijnennotitie p. 17).
Overigens kunnen in de regeling van de aanbevelingsprocedure procedurele
waarborgen worden opgenomen om te voorkomen dat de gemeenteraad de
aanbeveling eenvoudig naast zich neer kan leggen. Bijvoorbeeld zou kunnen
worden bepaald dat de gemeenteraad, indien hij wil afwijken van de aanbe-
veling, de burgemeester in de gelegenheid stelt een andere aanbeveling te doen
of verplicht is van tevoren overleg te plegen met de burgemeester.
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3.1.5

Bevoegdheden van de eigenstandige burgemeester

De burgemeester met een eigenstandige positie beschikt over de volgende

taken en rollen, verantwoordelijkheden en bevoegdheden, die volgens de Raad

een belangrijke rol bij de burgemeestersverkiezingen zullen spelen:

- handhaving van en toezicht op de openbare orde en veiligheid in de
gemeente;

- het gezag over de politie en de brandweer;

- taken en verantwoordelijkheden op het gebied van rampenbestrijding;

- voorzitter van het college (stemrecht) en de gemeenteraad (geen stemrecht);

- recht van aanbeveling bij de benoeming (en ontslag) van wethouders;
de bevoegdheid tot benoeming en ontslag van wethouders berust bij de
gemeenteraad;

- bewaking van de integriteit van het gemeentelijke beleid, toetsing van de
rechtmatigheid van procedures en besluitvorming, zorgvuldig bestuur,
inclusief een goede behandeling van bezwaarschriften en klachten;

- bewaking van een zorgvuldige en democratische besluitvorming door de
gemeenteraad waarbij politieke minderheden voldoende aan bod komen;

- bewaking van de eenheid en consistentie van het beleid;

- zorg voor goede intergemeentelijke en interbestuurlijke verhoudingen;

- representatie van de gemeente en vertegenwoordiging van de gemeente in
en buiten rechte, verbindingschakel tussen gemeentebestuur en burgers en
maatschappelijke organisaties;

- bevoegdheden op grond van enkele bijzondere wetten (Drank- en
Horecawet, Wet openbare manifestaties, Wet bijzondere opnemingen in
psychiatrische ziekenhuizen enzovoort).

3.1.6

Integriteit, ontzetting uit het ambt en conflictregeling

Bestuurders dienen van onbesproken gedrag te zijn. Dit geldt zeer zeker ook
voor de burgemeester. Als het om integriteit van de direct gekozen burge-
meester gaat, moet een onderscheid worden gemaakt tussen het stellen van
bepaalde eisen aan de integriteit van personen in het kader van de kandidaat-
stellings- en verkiezingsprocedure enerzijds en eisen aan de integriteit van
gekozen, zittende burgemeesters anderzijds. In de huidige situatie legt de
benoemde burgemeester alvorens zijn ambt te aanvaarden de zogenoemde eed
(of verklaring) van zuivering af (artikel 65 Gemeentewet).

Een vraag die zich opdringt is of aan kandidaten vooraf aanvullende eisen
zouden moeten worden gesteld, omdat de burgemeester de verantwoorde-
lijkheid draagt voor de handhaving van de openbare orde en veiligheid en het
gezag heeft over de politie. Hier staat tegenover dat het stellen van aanvullende
eisen betreffende de integriteit van kandidaten op gespannen voet staat met

het uitgangspunt in een democratische bestel dat personen die voldoen aan de
vereisten voor het passief kiesrecht niet zomaar op grond van andere criteria
geweerd kunnen worden van het kandidaatstellings- en verkiezingsproces.
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Alles afwegende, kan volgens de Raad bij een burgemeester met een eigen-
standige positie worden volstaan met het stellen van enkele aanvullende eisen
aan het burgemeesterschap in combinatie met een gericht onderzoek, op
dezelfde wijze als ten aanzien van bewindspersonen, naar de vraag of er belet-
selen aanwezig zijn bij kandidaten als het gaat om de uitoefening van taken,
verantwoordelijkheden en bevoegdheden op het gebied van de openbare orde
en veiligheid en het gezag over de politie.

Bij het stellen van aanvullende eisen aan het burgemeesterschap gaat het niet

om een volledig integriteitonderzoek, maar om toetsing aan enkele objectieve

feiten, zoals een onherroepelijke rechterlijke veroordeling wegens het begaan
van enkele specifiek omschreven strafbare feiten. Hierbij doen zich volgens de

Raad nog wel twee specifieke aandachtspunten voor:

- de vraag hoe dergelijke aanvullende eisen zich verhouden tot de
mogelijkheid van ontzetting uit het kiesrecht als zodanig (vgl. artikel 54,
eerste lid onder a, jo artikel 129, eerste lid, Grondwet);

- de keuze of deze toets zou moeten worden verricht in het kader van de
kandidaatstelling of na de verkiezing, maar voorafgaand aan de daadwerke-
lijke aanvaarding van het ambt.

Behalve ten aanzien van de integriteit van kandidaten voor het
burgemeestersambt dient ook een regeling te worden getroffen voor de situatie
waarin er (direct) na de verkiezingen problemen rijzen over de integriteit van
de gekozen burgemeester. Naar de mening van de Raad zijn er binnen het
model van een direct gekozen burgemeester met een eigenstandige positie twee
mogelijkheden denkbaar.
- Afzettingsprocedure door de gemeenteraad (impeachment)
Binnen de gegeven grondwettelijke kaders en de Nederlandse verhoudingen
kan er voor worden gekozen de gemeenteraad de bevoegdheid te geven tot
het instellen van een afzettingsprocedure ingeval sprake is van problemen op
het vlak van de integriteit van de gekozen, zittende burgemeester. In dat geval
geeft men toe aan het standpunt dat het kiezersmandaat van de burgemeester
geen beletsel mag zijn voor de controlerende rol die de gemeenteraad
uitoefent op het functioneren van de burgemeester. Ambtsontzetting van
een burgemeester die over een eigen kiezerslegitimatie beschikt vraagt naar
de mening van de Raad echter wel om een raadsbesluit waarin de verstrek-
kendheid van de gevolgen zichtbaar worden. Dat kan in de ogen van de
Raad door hieraan de eis te verbinden van een gekwalificeerde meerderheid
(bijvoorbeeld van tweederde van het aantal uitgebrachte stemmen).
- Benoeming en ontslag door de Kroon
Binnen het model van een eigenstandige burgemeester is naar de mening
van de Raad ook een andere optie denkbaar, waarbij op een andere wijze een
oplossing wordt geboden voor de problematiek van de dubbele kiezerslegiti-
matie, de spanning die een afzettingsprocedure op zal leveren voor de onder-
linge verhoudingen alsook voor het feit dat de gemeenteraad pas in actie kan
komen bij (vermeende) integriteitproblemen op het moment dat de gekozen
kandidaat zijn ambt heeft aanvaard. Aan de voornoemde zaken kan volgens
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de Raad tegemoet worden gekomen door de gekozen kandidaat te laten
benoemen door de Kroon alsook de Kroon de bevoegdheid te geven van
ontslag van de burgemeester. Een aparte benoemingsprocedure nadat een
kandidaat is gekozen heeft een aantal praktische voordelen op het gebied
van integriteitonderzoek, ontzetting uit het ambt en een conflictregeling.

De Kroon kan al dan niet op verzoek van de gemeenteraad binnen een nader te
bepalen termijn een onderzoek laten instellen of er gronden aanwezig zijn om de
benoeming te onthouden aan de gekozen kandidaat. Deze mogelijkheid speelt in
de praktijk slechts als er tijdens of direct na de verkiezingen aanwijzingen zijn dat
er problemen kunnen zijn met de integriteit van de gekozen kandidaat. Hangende
het onderzoek wordt de benoeming van de gekozen kandidaat opgeschort.

Het voordeel is dat de gemeenteraad niet in de positie wordt geplaatst om dit
onderzoek zelf te verrichten en hierover een uitspraak te doen, zodat de onder-
linge verhoudingen tussen burgemeester en gemeenteraad niet teveel beschadigd
zijn als blijkt dat het onderzoek geen harde feiten oplevert. De minister kan
hierover door de Tweede Kamer ter verantwoording worden geroepen.

De Raad benadrukt dat de benoeming van de gekozen kandidaat in normale
omstandigheden slechts een formaliteit is. De aparte benoemingsprocedure
krijgt pas materieel betekenis als er sprake is van (vermeende) problemen
betreffende de integriteit van gekozen kandidaten (voor de ambtsaanvaarding)
en gekozen, zittende burgemeesters (na de aanvaarding van het ambt).

De mogelijkheid van benoeming (en ontslag) van direct gekozen burge-
meesters door de Kroon maakt het stellen van zware eisen aan kandidaten en
aan het passief kiesrecht minder noodzakelijk. Bepaalde risico’s ten aanzien
van de integriteit, kwaliteit (‘geschiktheid”) en de noodzaak aanvullende eisen
te stellen aan het passief kiesrecht worden verminderd als er een bevoegd
orgaan op nationaal niveau is, die zonodig kan optreden en hiervoor verant-
woordelijkheid draagt.

Een bijkomend voordeel van deze optie is volgens de Raad dat er geen
aanleiding bestaat het toezicht op het gebied van openbare orde en veiligheid
en de politie (artikel 16 Politiewet) door de minister van BZK te verstevigen.
In incidentele gevallen kan de Kroon immers ingrijpen zodat er geen noodzaak
bestaat het toezicht op het lokale bestuur als geheel te verscherpen. Zodoende
blijft naar de mening van de Raad de behartiging van typisch lokale zaken

als openbare orde en veiligheid en het gezag over de politie op gemeentelijk
niveau berusten binnen de kaders van de gedecentraliseerde eenheidsstaat
(autonomie, decentralisatie en toezicht).

Indien wordt gekozen voor benoeming en ontslag door de Kroon kan een
vergelijkbare procedure, zoals hierboven is geschetst, ook plaatsvinden als

het gaat om een ontzetting uit het ambt van de burgemeester op grond van een
aantal limitatief in de wet omschreven gevallen. Al dan niet op verzoek van de
gemeenteraad kan de Kroon een onderzoek instellen en eventueel betrokkene
uit zijn ambt zetten (ontslaan), waarbij de gemeenteraad geen afzettings-
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procedure hoeft in te stellen. Ook hierover dient de minister desgevraagd
verantwoording af te leggen aan de Tweede Kamer.

Conflictregeling

Binnen het model van de eigenstandige burgemeester waarbij de positie van de

gemeenteraad uiteindelijk doorslaggevend is en sprake is van een staatsrech-

telijke vertrouwensrelatie, zijn er in de ogen van de Raad twee opties van een

conflictregeling denkbaar:

- de gemeenteraad kan, hetzij met een gekwalificeerde meerderheid, hetzij
na een afkoelingsperiode in een nieuwe raadsvergadering met een gewone
meerderheid, het vertrouwen in de burgemeester opzeggen waaruit voort-
vloeit dat de burgemeester zijn ambt zal moeten neerleggen. Dit sluit aan bij
de gegroeide praktijk waarbij geldt dat de huidige (benoemde) burgemeester
die niet meer het vertrouwen bezit van de volksvertegenwoordiging niet
meer in zijn functie kan worden gehandhaafd en wordt ontslagen (door de
Kroon). Afhankelijk van de resterende zittingstermijn kan een waarnemer
worden benoemd dan wel kunnen nieuwe burgemeestersverkiezingen
worden uitgeschreven voor de resterende periode tot aan de volgende
reguliere raadsverkiezingen. (Dit geldt naar de mening van de Raad
overigens ook voor de situatie waarbij sprake is van een vacature in verband
met bijzondere omstandigheden, zoals overlijden, gezondheidsredenen of
vrijwillig ontslag van de burgemeester);

- indien gekozen wordt voor benoeming en ontslag door de Kroon zou aan
de gemeenteraad een recht van aanbeveling tot ontslag van de burgemeester
bij de Kroon kunnen worden verleend (vgl. artikel 61b Gemeentewet). De
minister van BZK zal, eventueel met tussenkomst van de commissaris van
de Koning, kunnen bemiddelen in het conflict. Mocht de Kroon van oordeel
zijn dat de vertrouwensbreuk tussen gemeenteraad en burgemeester onher-
stelbaar is, dan kan hij de burgemeester ontslaan waarbij, eveneens afthan-
kelijk van de resterende zittingsduur, een waarnemer wordt benoemd dan
wel nieuwe burgemeestersverkiezingen kunnen worden uitgeschreven.

3.1.7

Constitutionele aspecten en invoering

Voor invoering van het eindmodel van de direct gekozen burgemeester met
een eigenstandige positie zoals hierboven is geschetst bestaan in beginsel
geen grondwettelijke belemmeringen. Het model kan, na aanvaarding van het
aanhangige wetsvoorstel tot wijziging van artikel 131 Grondwet in tweede
lezing en aanpassingen van de Gemeentewet, nog tijdens deze legislatuur
worden ingevoerd. De invoering van het model van de eigenstandige burge-
meester kan zonder een ingrijpende wijziging van het gemeenterechtelijke
bestel plaatsvinden. Op deze manier kunnen de op 7 maart 2002 ingevoerde
gedualiseerde gemeenterechtelijke verhoudingen zich verder uitkristalliseren.
Omdat de taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden van de burgemeester
met een eigenstandige positie in hoofdlijnen gelijk zijn aan die van de huidige
burgemeester is collectief ontslag van de zittende burgemeesters in 2006
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volgens de Raad niet noodzakelijk. Dat betekent dat in de periode 2006-2010
voor een beperkte duur twee regimes naast elkaar kunnen blijven bestaan tot
het moment dat aan de zittingstermijn van de zittende burgemeesters een einde
is gekomen. Vanaf 2010 kunnen dan in principe in alle gemeenten gelijktijdig
raads- en burgemeestersverkiezingen worden gehouden.

3.2

Directe verkiezing van de zelfstandige burgemeester

In dit model staat het uitgangspunt centraal dat de meerwaarde van de direct
gekozen burgemeester er in is gelegen dat de verkiezingen (kunnen) gaan

over het program van kandidaten alsook de verantwoording over het gevoerde
beleid aan de kiezer. De rechtstreekse verkiezing van de burgemeester krijgt
een extra dimensie als kandidaten een breed beleidsprogram, voornemens en
standpunten betreffende het gemeentelijke beleid voor de komende periode aan
de kiezer kunnen voorleggen. Naast de kwaliteit en persoonlijke eigenschappen
van kandidaten spelen de programma’s een zeer belangrijke rol tijdens de
campagne. Bij een nieuwe kandidatuur van de zittende burgemeester fungeren
de verkiezingen tevens als het democratische moment van verantwoording over
het gevoerde beleid.

De (kandidaat-)burgemeester kan deze rol tijdens de campagne alleen
waarmaken indien hij over een aantal zelfstandige bevoegdheden beschikt

en in beginsel degene is die het beleid in brede zin bepaalt en voor de
uitvoering verantwoordelijk is. Daarin past nog wel dat de burgemeester in
zekere mate athankelijk is van de gemeenteraad, in die zin dat hij tegenover
de gemeenteraad verantwoording schuldig is en door de gemeenteraad bij
verordening, bij de begroting en anderszins gestelde kaders moet respecteren,
maar een gemeenteraad die zich te zeer met bestuur en beleid bezighoudt past
daarbij naar de mening van de Raad niet.

Tussen de positie en legitimatie van de burgemeester moet een bepaald
evenwicht bestaan. Dat kan volgens de Raad als wordt gekozen voor een
zelfstandige burgemeester, dat wil zeggen een burgemeester als eenhoofdig
bestuur en executieve, die is belast met de college- en programvorming, die

de bevoegdheid heeft zelfstandig de wethouders te benoemen en ontslaan, niet
langer het raadsvoorzitterschap vervult, en het primaat bij de bestuursbevoegd-
heden in autonomie en in medebewind bezit. Hij zou bovendien medeveror-
denende bevoegdheid moeten hebben om te voorkomen dat via verordeningen
een uitholling van zijn positie zou kunnen plaatsvinden. Hier hoort bij dat ook
kaderstelling anderszins in gezamenlijkheid plaatsvindt. Als het bestuursorgaan
van de gemeente heeft de burgemeester per definitie de bestuurlijke leiding
over de ambtelijke organisatie, die thans bij het college berust. Daarbij hoort
de bevoegdheid tot het benoemen en ontslaan van de gemeentesecretaris en de
ambtelijke leiding, voorzover die niet bij de gemeentesecretaris zou berusten.'*

4" De Staatscommissie Dualisme en lokale democratie spreekt in haar rapport (p. 202) van
een ‘algemeen directeur’.
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Deze combinatie van zelfstandige taken, verantwoordelijkheden en bevoegd-
heden geven de burgemeester een politiek-bestuurlijk duidelijk geprofi-
leerde positie, welke ook tot uitdrukking komt in een aantal wettelijke taken
en bevoegdheden die de huidige burgemeester als bestuursorgaan vervult.
Invoering van het model van een direct gekozen burgemeester met een
zelfstandige positie noopt op een aantal wezenlijke punten tot aanscherping
van de huidige gedualiseerde verhoudingen tussen de burgemeester, het
college en de gemeenteraad waarvoor wijzigingen van de Grondwet (en de
Gemeentewet) noodzakelijk zijn.

De extra dimensie van een tweevoudige verkiezing op gemeentelijk niveau
komt bij het model van een burgemeester met een zelfstandige positie tot
uitdrukking wanneer de kiezer zowel rechtstreeks het eenhoofdige bestuur en
executieve kiest als het volksvertegenwoordigende orgaan dat het eenhoofdige
bestuursorgaan controleert. Op deze wijze krijgen de executieve en de contro-
lerende macht beiden een legitimatie van de kiezer.

3.2.1

Relatie met dualisering

De inpassing van het model van de burgemeester met een zelfstandige positie
noopt tot een aanscherping van de huidige gedualiseerde verhoudingen die deels
overeenkomt met de zogenoemde ‘scherp-dualistische variant’ (model VI) in het
rapport van de Staatscommissie Dualisme en lokale democratie. Invoering van
deze variant van dualisering vraagt om een aantal wijzigingen van de Grondwet
(en de Gemeentewet). De constitutionele aspecten van het model van de
zelfstandige burgemeester worden afzonderlijk besproken in paragraaf 3.2.7.

De rechtstreeks gekozen zelfstandige burgemeester vormt in de meest scherpe
variant van dualisering als eenhoofdig orgaan het bestuur en de executieve.
Er is in dit model geen sprake meer van een college van burgemeester en
wethouders, omdat het collegialiteitsbeginsel als dragend beginsel is losge-
laten. De burgemeester wordt in zijn taken als eenhoofdig bestuur en execu-
tieve bijgestaan door wethouders. De burgemeester bepaalt de onderlinge
taakverdeling en werkzaamheden van de wethouders en kan op grond van
zijn hiérarchisch bovengeschikte positie aanwijzingen geven die zij bij de
vervulling van hun functie in acht moeten nemen.

In een enigszins afgezwakte vorm van dit model kan het college van burge-
meester en wethouders blijven bestaan, in die zin dat de bevoegdheden
betreffende het bestuur, evenals thans het geval is, aan het college blijven
toekomen en niet alleen aan de burgemeester. Individuele wethouders kunnen
ook op basis van mandaat namens het college handelen. Om de zelfstandige
positie van de burgemeester binnen het college echter waar te kunnen maken
zou hij in dat geval een aanwijzings- en een coordinatiebevoegdheid jegens
de wethouders moeten krijgen. Deze bevoegdheden laten onverlet dat de
wethouders zelfstandig kunnen functioneren, afhankelijk van de verhoudingen
binnen het college, maar waarbij de burgemeester wel zonodig kan bijsturen.
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Benoeming en ontslag van wethouders

De wethouders worden door de burgemeester benoemd en ontslagen.
Wethouders kunnen zowel uit als van buiten de gemeenteraad worden
benoemd. Raadsleden die worden benoemd tot wethouder dienen hun
raadslidmaatschap neer te leggen. Wethouders kunnen, individueel of
collectief, door de burgemeester worden ontslagen wegens verlies van het
vertrouwen van de burgemeester of van de gemeenteraad. De staatsrechtelijke
vertrouwensregel tussen de wethouders en de gemeenteraad blijft zodoende
bestaan, zij het in een andere vorm. Een directe ontslagmogelijkheid van

de wethouders door de gemeenteraad verdraagt zich minder goed met de
positie van de burgemeester en schept onheldere situaties in de verhoudingen
tussen de burgemeester, de gemeenteraad en de wethouders en daarmee in de
relaties tussen enerzijds de gemeenteraad en anderzijds de burgemeester met
de kiezers.

Tijdens de campagne voor de verkiezing van een burgemeester met een
zelfstandige positie ligt het naar de mening van de Raad enerzijds voor de
hand dat kandidaten voor het burgemeestersambt hun wethouderskandi-
daten of in ieder geval hun voorkeuren aan de kiezer kenbaar zullen maken.
Kiezers krijgen zodoende een versterkte invloed op de personele samen-
stelling van het bestuur van hun gemeente. Anderzijds is het volgens de
Raad goed voorstelbaar dat de burgemeester bij de keuze en benoeming van
wethouders sterk rekening zal houden met de politieke krachtsverhoudingen
in de gemeenteraad en pas na de verkiezingen zijn definitieve keuze zal
bepalen.

Formatieproces, programvorming en aansturing ambtelijk apparaat

Na de verkiezingen treedt de burgemeester met een zelfstandige positie op als
formateur, in die zin dat hij de wethouders benoemt en hun werkzaamheden
vaststelt, het program waarop de burgemeester is gekozen uit zal werken

tot een beleidsprogramma en in overleg met de gemeenteraad zal moeten
vaststellen of het voorgestane beleid kan rekenen op voldoende draagvlak en
middelen vanuit de gemeenteraad. Omdat het ambtelijke apparaat nu onder-
steuning zal moeten geven aan de burgemeester als eenhoofdig bestuursorgaan
en executieve, ligt het in de ogen van de Raad voor de hand de burgemeester
te belasten met de bestuurlijke leiding van het ambtelijke apparaat. Indien de
burgemeester wordt belast met het bestuur, is hij per definitie belast met de
benoeming van de gemeentesecretaris en de ambtelijke leiding, voorzover dit
niet bij de gemeentesecretaris zou berusten.

Consequenties voor de bevoegdheidsverdeling

Invoering van een direct gekozen burgemeester met een zelfstandige positie
binnen het gemeentelijk bestel heeft volgens de Raad de volgende conse-
quenties voor de onderlinge bevoegdheidsverdeling.

In een aangescherpt model van dualisering, waarbinnen de direct gekozen
burgemeester met een zelfstandige positie functioneert, kan de gemeenteraad
niet meer aan het hoofd van de gemeente staan, ook niet wat betreft de
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autonome sfeer.”® Als dit wel zo zou zijn, is van een zelfstandige positie van de
burgemeester met een eigen kiezersmandaat ten opzichte van de gemeenteraad
geen sprake. Het schrappen van het grondwettelijke hoofdschap van de
gemeenteraad is een noodzakelijke voorwaarde voor verdere overheveling

van de (autonome) bestuursbevoegdheden naar een ander orgaan, in casu de
burgemeester. Voorts wordt met het vervallen van het hoofdschap de weg vrij
gemaakt om de bevoegdheid tot benoeming en ontslag van wethouders over

te hevelen naar de burgemeester. Ten slotte vloeien de huidige grondwet-
telijke bepalingen betreffende de onontbindbaarheid van de gemeenteraad
(artikel 129, vierde lid, Grondwet), de verordenende bevoegdheid (artikel 127
Grondwet) en de delegatiebepaling van artikel 128 Grondwet voort uit het
grondwettelijke hoofdschap van de gemeenteraad.

Gedeelde verordenende bevoegdheid

In de huidige Grondwet en Gemeentewet is het verordeningsbegrip niet
gedefinieerd.'® Dit maakt het mogelijk dat de gemeenteraad niet slechts
verordeningen maakt die algemeen verbindende voorschriften voor de burgers
inhouden, maar ook verordeningen die er primair toe strekken het doen en
laten van het bestuur in te kaderen. Indien de gemeenteraad de verordenings-
bevoegdheid daartoe gebruikt kan hij zich op een meer indringende wijze met
het bestuur bezighouden dan in een aangescherpt dualistisch bestel wenselijk
is. Op medebewindsterrein zal dit zich slechts kunnen voordoen indien de
wetgever de bevoegdheid ertoe opent, op autonoom terrein verzet geen wette-
lijke bepaling zich daar echter tegen.

Dit maakt het wenselijk het vaststellen van verordeningen tot een gezamen-
lijke activiteit van de gemeenteraad en het bestuur, in casu de burgemeester,
te maken. Dit verdient overigens ook aanbeveling op grond van het feit dat
verordeningen mede instrumenten zijn om bestuurlijke doelstellingen te
verwezenlijken. Derhalve is het ook uit dezen hoofde wenselijk het bestuur
(de burgemeester) formele medezeggenschap te geven bij de vaststelling van
verordeningen. Het feit dat de burgemeester als het gemeentelijke bestuurs-
orgaan rechtstreeks wordt gekozen maakt de toekenning van medeverordenings-
bevoegdheid a fortiori gewenst.

Binnen een enigszins afgezwakt model van dualisering, waarbij vooral
verdeling en spreiding van bevoegdheden binnen een stelsel van checks

and balances voorop staan, is het ook denkbaar dat de gemeenteraad zijn
huidige verordenende bevoegdheid behoudt, zij het dat het ook dan wenselijk

15" In het kader van de dualisering, zoals tot nu toe doorgevoerd, is de gemeenteraad op het
terrein van de autonomie in algemene zin aan het hoofd van het gemeentebestuur blijven
staan om strijd met de Grondwet te vermijden. Zie hierover: Rob, Het openbaar bestuur
in de Grondwet. Advies modernisering hoofdstuk 7 van de Grondwet deel I, Den Haag,
mei 2002, p. 31 e.v.

Zie: Rob, Provincies en gemeenten in de Grondwet. Advies modernisering hoofdstuk 7
van de Grondwet deel 11, Den Haag, december 2002, p. 29 e.v.
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is het verordeningsbegrip materieel in te perken tot algemeen verbindende
voorschriften.!”

Bestuursbevoegdheden

In een aangescherpte variant van dualisme bezit de burgemeester de bestuurs-
bevoegdheden in autonomie en medebewind, tenzij bij de Grondwet of de wet
toedeling aan de gemeenteraad heeft plaatsgevonden. Dit laatste zal in ieder
geval betrekking hebben op de controlerende, medeverordenende en budget-
taire bevoegdheid van de gemeenteraad. Voor de toedeling van de bestuurs-
bevoegdheden, in autonomie en medebewind, aan de burgemeester is wijziging
van de Grondwet noodzakelijk (zie paragraaf 3.2.7).

De aangescherpte dualistische verhoudingen tussen de burgemeester en de
gemeenteraad hebben ook consequenties voor enkele bevoegdheden die de
huidige burgemeester vervult, te weten het raadsvoorzitterschap (zie paragraaf
3.2.3) en de bevoegdheid raadsbesluiten voor schorsing en vernietiging voor

te dragen bij de Kroon. Deze bevoegdheid heeft in die zin geen materiéle
betekenis meer omdat de bestuursbevoegdheden, in autonomie en medebewind,
immers berusten bij de burgemeester en niet meer bij de gemeenteraad. Binnen
de gedecentraliseerde eenheidsstaat betekent dit volgens de Raad dat het
toezicht op en vernietiging van gemeentelijke besluiten en verordeningen door
hogere overheden op een andere wijze vorm en inhoud moeten krijgen.

3.2.2

Raadsvoorzitterschap

De direct gekozen burgemeester met een zelfstandige positie komt in

een aangescherpte dualistische verhouding te staan ten opzichte van de
gemeenteraad. De gemeenteraad heeft als taak controle uit te oefenen op het
gevoerde bestuur door de burgemeester als eenhoofdig bestuursorgaan en
executieve. Om die reden kan het voorzitterschap van de gemeenteraad door de
burgemeester volgens de Raad niet worden gehandhaafd.

De gemeenteraad dient dan de bevoegdheid te krijgen uit zijn midden een
voorzitter te benoemen. Deze dient uiteraard niet alleen te zijn belast met de
leiding van de raadsvergaderingen, maar met alle daaraan inherente bevoegd-
heden in het kader van het beleggen van vergaderingen, zoals het handhaven
van de orde en zo nodig in dat kader het nemen van maatregelen.

3.2.3

Verhouding tussen de gemeentelijke bestuursorganen

In het model van een direct gekozen burgemeester met een zelfstandige positie
blijft sprake van de eis van een vertrouwensrelatie met de volksvertegenwoor-
diging. De burgemeester als zelfstandig bestuursorgaan en de wethouders zijn

verantwoording schuldig aan de gemeenteraad voor het gevoerde bestuur. De

17 Ibidem.
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gemeenteraad kan, zoals gezegd, het vertrouwen opzeggen in een of meer
wethouders, waarbij de burgemeester tot hun ontslag zou moeten overgaan
omdat er geen vertrouwensbasis meer aanwezig is tussen de wethouder(s) en
de volksvertegenwoordiging.

In een dualistisch stelsel waarin de gemeenteraad en de burgemeester beide
over eigen bevoegdheden en over een eigen kiezerslegitimatie beschikken,
rijst de vraag welk mandaat ingeval van een conflict moet prevaleren. Zoals de
Raad bij zijn bespreking van het vorige model heeft aangegeven, acht hij een
aparte voorziening noodzakelijk in het geval dat er sprake is van een ernstig
conflict of vertrouwensbreuk tussen de gemeenteraad en de burgemeester. De
Raad acht een model waar binnen de burgemeester en gemeenteraad tot elkaar
zijn veroordeeld, risicovol.

De meest aanvaardbare oplossing voor de problematiek van de dubbele legiti-
matie ingeval van een diepgaand conflict of vertrouwensverlies ligt, in de ogen
van de Raad, in zelfontbinding van de gemeenteraad. Het opzeggen van het
vertrouwen in de burgemeester, hetzij via een gekwalificeerde meerderheid,
hetzij na een afkoelingsperiode in een nieuwe raadsvergadering met een
gewone meerderheid, door de gemeenteraad leidt automatisch tot ontbinding
van de gemeenteraad en tot nieuwe verkiezingen voor het burgemeestersambt
én de gemeenteraad. De wethouders treden gelijk af met de burgemeester en de
zittende burgemeester kan zich opnieuw kandidaat stellen voor het burgemees-
tersambt.

De zittingsduur van de burgemeester en van de gemeenteraad zijn zodoende
aan elkaar gekoppeld, hetgeen er volgens de Raad voor pleit om de burge-
meesters- en raadsverkiezingen tegelijkertijd voor dezelfde periode van (in
beginsel) vier jaar te houden. Mocht er binnen die periode een breuk ontstaan,
dan volgen er nieuwe verkiezingen voor de gemeenteraad en de burgemeester,
wederom voor (in beginsel) vier jaar. Dit heeft tot gevolg dat de gemeentelijke
verkiezingen op de lange duur niet meer op dezelfde dag in het hele land zullen
plaatsvinden.

Ook in dit model dient vanzelfsprekend verder nog een goede regeling te
worden getroffen voor de situatie waarbij sprake is van de invulling van een
vacature als gevolg van bijzondere omstandigheden (overlijden, gezondheids-
redenen, vrijwillig ontslag en ontzetting uit het ambt). Tevens ziet de Raad

ook voor dit model geen reden eventuele beperkingen te stellen aan het aantal
zittingstermijnen van de burgemeester met een zelfstandige positie; het oordeel
over de zittende burgemeester komt, zoals gezegd, toe aan de kiezer.

3.24

Positie en bevoegdheden van de zelfstandige burgemeester

Samenvattend, beschikt de burgemeester met een zelfstandige positie over de
volgende taken en rollen, verantwoordelijkheden en bevoegdheden, die volgens
de Raad een belangrijke rol bij de burgemeestersverkiezingen zullen spelen:

- de burgemeester vormt als eenhoofdig orgaan het bestuur en de executieve;
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- hij bezit de bestuursbevoegdheden, in autonomie en in medebewind, tenzij
bij Grondwet of wet deze aan de gemeenteraad zijn toebedeeld;

- handhaving van en toezicht op de openbare orde en veiligheid in de gemeente;

- het gezag over de politie en de brandweer;

- taken en verantwoordelijkheden op het gebied van rampenbestrijding;

- de burgemeester wordt belast met de college- en programvorming, hij
benoemt en ontslaat de wethouders, hij bepaalt de werkzaamheden van
de wethouders, heeft de bevoegdheden onderwerpen te agenderen en kan
wethouders specifieke aanwijzingen geven;

- de bevoegdheid inzake schorsing en vernietiging van raadsbesluiten verdwijnt;

- de burgemeester (dan wel het college) stelt samen met de gemeenteraad de
verordeningen vast;

- hij heeft de bestuurlijke leiding van de ambtelijke organisatie en benoemt
de gemeentesecretaris en de ambtelijke leiding, voorzover dit niet bij de
gemeentesecretaris zou berusten.

3.2.5

Integriteit(onderzoek) en ontzetting uit het ambt

Ook ten aanzien van een direct gekozen burgemeester met een zelfstandige
positie geldt dat aanvullende eisen aan het burgemeestersambt op zijn plaats
zijn (zie paragraaf 3.1.6). Een goede regeling van de eisen aan de integriteit
(en campagnefinanciering) speelt naar de mening van de Raad des te sterker bij
een direct gekozen burgemeester met veel zelfstandige taken, verantwoorde-
lijkheden en bevoegdheden die het gehele gemeentelijke beleid beslaan, omdat
dit hem kwetsbaarder maakt voor onwenselijke beinvloeding door derden of
zelfs voor cliéntelisme.

Naast de functiegebonden bevoegdheden op het gebied van de openbare orde
en veiligheid en het gezag over de politie pleit dat volgens de Raad voor

een volledig integriteitonderzoek voorafgaande aan de kandidaatstelling.
Kandidaten zijn verplicht zich te onderwerpen aan een integriteitonderzoek
(vergelijkbaar met een veiligheidsonderzoek van de AIVD), waarbij een
verklaring van geen bezwaar moet worden afgegeven om toegelaten te kunnen
worden tot de offici¢le kandidaatstelling. Een andere mogelijkheid is openbaar-
making van het feit dat een kandidaat in het bezit is van een verklaring van
geen bezwaar, opdat de kiezer dit in zijn stemgedrag kan betrekken.

Ook ten aanzien van een direct gekozen burgemeester met een zelfstandige
positie geldt dat hij uit zijn ambt kan worden gezet op grond van een

aantal limitatief in de wet omschreven gevallen. Dit vraagt om een aparte
voorziening, een afzettingsprocedure, die niet verward dient te worden met
ontslag of wegzending wegens een conflict of vertrouwensverlies. Ten aanzien
van ontzetting uit het ambt speelt vooral de vraag of het kiezersmandaat van

de zelfstandige burgemeester een beletsel mag zijn voor de controlerende rol
die de gemeenteraad uitoefent op het functioneren van de burgemeester. Het is
enerzijds niet op voorhand uit te sluiten dat de burgemeester schermt met zijn
mandaat van de kiezer en aankoerst op een motie van wantrouwen en zodoende
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op nieuwe verkiezingen. Anderzijds vraagt ambtsontzetting van een direct
gekozen burgemeester met een zelfstandige positie om een raadsbesluit waarin
de verstrekkendheid van de gevolgen zichtbaar worden. Dat kan in de ogen van
de Raad door hieraan de eis te verbinden van een gekwalificeerde meerderheid
(bijvoorbeeld van tweederde van het aantal uitgebrachte stemmen).

3.2.6

Bevoegdheden van de gemeenteraad

Binnen het model van een direct gekozen burgemeester met een zelfstandige

positie in samenhang met een aangescherpt model van dualisme, heeft de

gemeenteraad de volgende taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden:

- de vertegenwoordiging van de bevolking van de gemeente (volksvertegen-
woordigende functie);

- de controle op het door de burgemeester als bestuursorgaan — en de hiervan
afgeleide taken en verantwoordelijkheden van wethouders — gevoerde bestuur;

- de gemeenteraad kan het vertrouwen opzeggen in een of meer wethouders;
de bevoegdheid tot ontslag van wethouders berust bij de burgemeester;

- de bevoegdheid tot ontzetting van de burgemeester uit het ambt met gekwa-
lificeerde meerderheid wegens een aantal limitatief in de wet omschreven
gevallen (afzettingsprocedure);

- het recht de burgemeester weg te zenden wegens vertrouwensverlies of een
conflict, hetzij met een gekwalificeerde meerderheid, hetzij na een afkoe-
lingsperiode in een nieuwe raadsvergadering met een gewone meerderheid,
in beide gevallen gevolgd door zelfontbinding van de gemeenteraad en
nieuwe burgemeesters- en raadsverkiezingen;

- de vaststelling van de verordeningen samen met de burgemeester (dan wel
het college);

- het verschaffen van de middelen voor de uitvoering van het beleid via de
vaststelling van de begroting en de controle op de inkomsten en uitgaven via
de gemeenterekening.

3.2.7

Constitutionele aspecten en invoering

Voor invoering van het eindmodel van de direct gekozen burgemeester met

een zelfstandige positie, zoals hierboven is geschetst, zijn volgens de Raad in

ieder geval de volgende wijzigingen van de huidige Grondwet noodzakelijk (in

volgorde van de artikelen):

- wijzigen van artikel 124, eerste en tweede lid, Grondwet'® met het oog op de
overheveling van de bestuursbevoegdheden, in autonomie en medebewind,

18 Artikel 124 Grondwet luidt:
“1. Voor provincies en gemeenten wordt de bevoegdheid tot regeling en bestuur inzake
hun huishouding aan hun besturen overgelaten.
2. Regeling en bestuur kunnen van de besturen van provincies en gemeenten worden
gevorderd bij of krachtens de wet.”
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van de gemeenteraad naar de burgemeester (dan wel de burgemeester en het
college);

- schrappen van het hoofdschap van de gemeenteraad uit artikel 125, eerste
lid, Grondwet'?;

- wijziging van artikel 125, derde lid, Grondwet® waarbij de gemeenteraad de
bevoegdheid krijgt een voorzitter uit zijn midden te benoemen;

- wijzigen van artikel 127 Grondwet?' waarbij wordt bepaald dat verorde-
ningen van de gemeente door de gemeenteraad en de burgemeester (dan
wel het college) gezamenlijk worden vastgesteld (gedeelde verordenende
bevoegdheid);

- wijzigen van artikel 128 Grondwet? waarbij de bevoegdheid tot delegatie
van bestuursbevoegdheden aan andere organen voortaan in beginsel toekomt
aan de burgemeester, in ieder geval met uitzondering van de medeverorde-
nende, budgettaire en controlerende bevoegdheden van de gemeenteraad;

- wijzigen van artikel 129, vierde lid, Grondwet* zodat de gemeen-
teraad tussentijds kan worden ontbonden dan wel zelfontbinding van de
gemeenteraad mogelijk wordt gemaakt.

33

Kiesstelsel en campagnefinanciering

De Raad onderschrijft het uitgangspunt in de Hoofdlijnennotitie dat een
gekozen kandidaat moet beschikken over een absolute meerderheid van de
uitgebrachte stemmen. Dit verschaft de burgemeester in beide modellen een
heldere kiezerslegitimatie. Omdat de direct gekozen burgemeester in beide
modellen bovendien in meer of mindere mate athankelijk is van samenwerking
met en draagvlak in de gemeenteraad, ligt volgens de Raad een kiesstelsel
volgens het twee-rondensysteem het meest voor de hand, al is een kiesstelsel
van een enkelvoudig overdraagbare stem in één ronde ook een denkbare optie.
Het twee-rondensysteem biedt volgens de Raad het voordeel dat kiezers die

9 Artikel 125, eerste lid, Grondwet luidt: “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.”

2 Artikel 125, derde lid, Grondwet luidt: “De commissaris van de Koning en de burge-
meester zijn voorzitter van de vergaderingen van provinciale staten onderscheidenlijk de
gemeenteraad”.

21 Artikel 127 Grondwet luidt: “Provinciale staten en de gemeenteraad stellen, behoudens
bij de wet of door hen krachtens de wet te bepalen uitzonderingen, de provinciale onder-
scheidenlijk de gemeentelijke verordeningen vast”.

2 Artikel 128 Grondwet luidt: “Behoudens de gevallen bedoeld in artikel 123, kan de
toekenning van bevoegdheden, als bedoeld in artikel 124, eerste lid, aan andere organen
dan die, genoemd in artikel 125, alleen door provinciale staten onderscheidenlijk de
gemeenteraad geschieden”.

% Artikel 129, vierde lid, Grondwet luidt: “De zittingsduur van provinciale staten en de
gemeenteraad is vier jaren, behoudens bij de wet te bepalen uitzonderingen”.
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in de eerste ronde op een kandidaat hebben gestemd die te weinig stemmen
heeft gehaald om deel te kunnen nemen aan een tweede ronde een keuze
kunnen maken tussen de twee overgebleven kandidaten en zodoende bij het
verkiezingsproces betrokken kunnen blijven. Ten aanzien van het twee-ronden-
systeem zijn twee modaliteiten denkbaar. De eerste optie is er een waarbij de
eerste ronde van de burgemeestersverkiezingen vooraf gaat aan de eventuele
tweede ronde die op hetzelfde moment plaatsvindt met de raadsverkiezingen.
De tweede optie is dat de eerste ronde van de burgemeestersverkiezingen
tegelijk plaatsvindt met de raadsverkiezingen en de eventuele tweede ronde
van de burgemeestersverkiezingen daarna wordt gehouden. Aan beide modali-
teiten van het twee-rondensysteem zijn voor- en nadelen verbonden, die buiten
het bestek van dit advies vallen. De Raad komt hier zonodig op terug bij zijn
commentaar op het desbetreffende wetsvoorstel.

Bijzonder aandachtspunt is de wijze van financiering van de campagne van
kandidaten voor het burgemeestersambt. Het spreekt volgens de Raad vanzelf
dat een goede regeling moet worden getroffen voor de openbaarheid van giften
en sponsoring alsook van de (on)verenigbaarheid van functies van de burge-
meester. De mogelijkheid om beperkingen te stellen aan de hoogte van giften
en sponsoring dan wel een plafond te stellen aan het te besteden bedrag per
kandidaat (afhankelijk van de gemeentegrootte), verdient volgens de Raad
serieuze overweging. Ook dient naar de mening van de Raad hierbij de vraag te
worden betrokken of de Wet subsidiéring politieke partijen van toepassing zou
moeten worden verklaard voor de campagnefinanciering van burgemeesters-
kandidaten van politieke partijen en lokale lijsten.>

34

Slotopmerkingen

In zijn advies Het openbaar bestuur in de Grondwet (mei 2002) concludeerde
de Raad dat het huidige hoofdstuk 7 van de Grondwet een te magere afspie-
geling vormt van de hoofdlijnen van het decentraal bestuur.® In zijn advies
Provincies en gemeenten in de Grondwet (december 2002) heeft de Raad
aangegeven dat hij van mening is dat de aanstellingswijze van de burge-
meester in materiéle zin in de Grondwet thuishoort, omdat het hier een ambt
betreft met zelfstandige betekenis binnen het gemeentelijk bestel.?® Vanuit het
uitgangspunt dat de Grondwet de hoofdlijnen van het openbaar bestuur dient te
bevatten vloeit naar de mening van de Raad voort dat op termijn een herziening
van hoofdstuk 7 van de Grondwet noodzakelijk is waarbij de hoofdlijnen van
het (uitgekristalliseerde) gemeentelijk bestel er in worden vastgelegd.

# De Wet subsidiéring politicke partijen verbiedt uitdrukkelijk de financiering van
campagnes voor de verkiezing van volksvertegenwoordigende lichamen.

» Rob, Het openbaar bestuur in de Grondwet. Advies modernisering hoofdstuk 7 van de

Grondwet deel I, Den Haag, mei 2002, p. 26 e.v.

Rob, Provincies en gemeenten in de Grondwet. Advies modernisering hoofdstuk 7 van de

Grondwet deel 11, Den Haag, december 2002, pp. 40-41.
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4.
Conclusies

4.1

Commentaar op de Hoofdlijnennotitie

De Raad is van mening dat de Hoofdlijnennotitie verschillende inconsis-
tenties bevat die in de kern worden veroorzaakt omdat sprake is van twee
conflicterende uitgangspunten. Dit resulteert bij de concrete uitwerking in een
aantal complicaties met als bijgevolg dat bepaalde keuzes ten aanzien van de
uitwerking blijven liggen, hoewel het kennen van de oplossingen essentieel is
om een verantwoorde keuze te kunnen maken.

Zo wordt gesteld dat de positie van de burgemeester vraagt “om een duidelijke
politiek-bestuurlijke profilering”, maar tevens dat de burgemeester boven de
partijen moet staan en dat de direct gekozen burgemeester een ‘logische conse-
quentie’ is van een dualistisch bestel, maar dat hij toch ook voorzitter van de
gemeenteraad zal blijven.

De Raad benadrukt, zoals de Staatscommissie Dualisme en lokale democratie
ook heeft aangegeven, dat er verschillende varianten of eindmodellen

van dualisme zijn te onderscheiden die op zichzelf staan. De keuze voor

een bepaalde variant van dualisme hangt af van de eigenstandige positie,
zelfstandige bevoegdheden en onderlinge bevoegdheidsverdeling die men de
organen van het gemeentebestuur — de gemeenteraad, het college en de burge-
meester — wil toekennen.

Het kabinet stelt dat de burgemeestersverkiezingen moeten gaan over het
kiezen van een ‘sterke’ burgemeester. Er bestaat volgens de Raad een duide-
lijke spanning tussen het uitgangspunt van directe verkiezing van een ‘sterke’
burgemeester als ‘lokaal regeringsleider’ en de ruimte die de Grondwet, de
Nederlandse verhoudingen en het beginsel van collegiaal bestuur daarvoor
bieden. Een ‘sterke’ burgemeester met een zelfstandige positie past volgens de
Raad niet bij het andere uitgangspunt van het kabinet “om zoveel mogelijk aan
te sluiten bij de Nederlandse verhoudingen”, “de in de Nederlandse bestuur-
lijke traditie hecht verankerde collegiale bestuursvorm en de eindverantwoor-
delijkheid van de lokale volksvertegenwoordiging”.

In de Hoofdlijnennotitie wordt de burgemeester een recht van voordracht

tot benoeming van wethouders toebedacht, waarbij de bevoegdheid van de
gemeenteraad tot benoeming van wethouders materieel wordt ingeperkt

omdat hij wel voorgedragen kandidaten kan weigeren doch hier geen andere
personen voor in de plaats kan stellen. De Raad is van oordeel dat een gesloten
voordracht op gespannen voet staat, zo niet in strijd is met artikel 125, eerste
lid, Grondwet.”’

27 Zie echter voetnoot 12.
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De aan de burgemeester toebedachte bevoegdheid om zelfstandig de porte-
feuille-verdeling van de wethouders te kunnen bepalen, past naar de mening
van de Raad niet binnen de huidige Nederlandse parlementair-democratische
verhoudingen op gemeentelijk niveau, waarbij de politieke samenstelling van
het college en de ‘zwaarte’ van de portefeuilles in een meerpartijenstelsel een
vertaling is van de politieke krachtsverhoudingen in de volksvertegenwoor-
diging.

In de Hoofdlijnennotitie wordt er naar het oordeel van de Raad te gemak-
kelijk van uit gegaan dat een diepgaand conflict of vertrouwensbreuk tussen
de burgemeester en de gemeenteraad in de praktijk tot een goed einde kan
worden gebracht en een aparte voorziening niet noodzakelijk is. Dit valt in de
ogen van de Raad ook niet te rijmen met de gegroeide praktijk dat de huidige
burgemeester het vertrouwen dient te bezitten van de meerderheid van de
gemeenteraad en derhalve sprake is van een (ongeschreven) staatsrechtelijke
norm.

Op grond hiervan — de gesloten voordracht voor benoeming van wethouders,
de bevoegdheid tot verdeling van de portefeuilles binnen het college en de
afwezigheid van een conflictregeling — is de Raad van oordeel dat de direct
gekozen burgemeester op basis van deze voorstellen in de Hoofdlijnennotitie
niet als model zou moeten worden ingevoerd. Dit model past om voornoemde
redenen volgens de Raad niet binnen het door het kabinet zelf gekozen
uitgangspunt dat sprake moet zijn van inbedding van de direct gekozen burge-
meester binnen de grondwettelijke kaders, de Nederlandse verhoudingen en
traditie en cultuur van collegiaal bestuur waarbij geldt dat de positie van de
gemeenteraad uiteindelijk doorslaggevend is.

In de Hoofdlijnennotitie is volgens de Raad sprake van statusincongruentie:
het beeld van een ‘sterke’ burgemeester spoort niet met de feitelijke positie van
de burgemeester die voor de collegevorming, programvorming, benoeming en
ontslag van wethouders en uitvoering van het beleid afhankelijk is van (samen-
werking met) de gemeenteraad. De positie die de direct gekozen burgemeester
wordt toebedacht in de Hoofdlijnennotitie bevindt zich ergens tussen twee
denkbare eindmodellen in: de burgemeester met een eigenstandige en een
zelfstandige positie.

4.2

Twee eindmodellen

De Raad geeft in dit advies twee eindmodellen van de direct gekozen burge-
meester in overweging. Beide eindmodellen staan volgens de Raad op zichzelf
en zijn athankelijk van de vraag welk uitgangspunt betreffende de inpassing
van de direct gekozen burgemeester in het gemeentelijk bestel men het zwaarst
laat wegen.
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4.2.1

Direct gekozen burgemeester met een eigenstandige positie

In dit model staat de inpassing van de direct gekozen burgemeester in de
bestaande grondwettelijke kaders, de Nederlandse (parlementair-democra-
tische) verhoudingen en traditie en cultuur van collegiaal bestuur centraal.
Mede in aansluiting op het gegeven dat de huidige burgemeester zijn
waardering, ook bij de bevolking, ontleent aan het feit dat hij onafthankelijk

is en boven de partijen staat, ligt de nadruk hier niet op het introduceren van
een ‘sterke’ burgemeester met veel politieke macht, maar op een burgemeester
met een eigenstandige positie. Dat kan door als uitgangspunt te kiezen dat

de bevolking meer rechtstreekse invloed krijgt op het lokale bestuur door
verkiezing van de burgemeester als voorzitter van het lokaal bestuur, dat wil
zeggen als voorzitter van het college en de gemeenteraad én als bestuursorgaan
dat is bekleed met een aantal wettelijke taken en bevoegdheden.

Na de verkiezingen treedt de burgemeester op als formateur van het college,
waarmee zijn functie als direct gekozen voorzitter van het college wordt
geaccentueerd. In dit model is sprake van een volwaardige invulling van het
wethouderschap binnen de traditie en cultuur van collegiaal bestuur en blijft
de eindverantwoordelijkheid van de direct gekozen volksvertegenwoordiging
intact. De politieke samenstelling van het college, de verdeling van de porte-
feuilles en de programvorming blijft voorbehouden aan de onderhandelaars
van de raadsfracties die samen een raadsmeerderheid vormen, in samenspraak
met de burgemeester die wordt belast met de leiding aan het formatieproces
en de coordinatie tijdens de collegevorming. De burgemeester zou inspraak
moeten krijgen — via een recht van aanbeveling — bij de benoeming (en
ontslag) van wethouders, welke past binnen de grondwettelijke kaders waarbij
de gemeenteraad de bevoegdheid tot benoeming en ontslag bezit.

Ten aanzien van integriteitonderzoek van (gekozen) kandidaten voor de
ambtsaanvaarding c.q. de ontzetting van de gekozen burgemeester uit het ambt
wegens een aantal in de wet omschreven gevallen, zijn binnen dit model twee
modaliteiten denkbaar:

- Afzettingsprocedure door de gemeenteraad: in dit geval geeft men toe aan het
standpunt dat het kiezersmandaat van de burgemeester geen beletsel mag zijn
voor de controlerende rol die de gemeenteraad uitoefent op het functioneren
van de burgemeester. Ambtsontzetting van een burgemeester die over een
eigen kiezerslegitimatie beschikt vraagt volgens de Raad echter wel om een
raadsbesluit waarin de verstrekkendheid van de gevolgen zichtbaar worden.
Dat kan door hieraan de eis te verbinden van een gekwalificeerde meerderheid
(bijvoorbeeld van tweederde van het aantal uitgebrachte stemmen).

- Benoeming en ontslag door de Kroon: binnen dit model kan ook op een
andere wijze een oplossing worden geboden voor de problematiek van de
dubbele kiezerslegitimatie, de spanning die een afzettingsprocedure op
zal leveren voor de onderlinge verhoudingen alsook voor het feit dat de
gemeenteraad pas in actie kan komen bij (vermeende) integriteitproblemen
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op het moment dat de gekozen kandidaat zijn ambt heeft aanvaard. Aan

de voornoemde zaken kan tegemoet worden gekomen door de gekozen
kandidaat te laten benoemen (en te ontslaan) door de Kroon. Voor de impli-
caties hiervan wordt verwezen naar het advies (p. 23 e.v.)

Binnen het model van de eigenstandige burgemeester waarbij de positie van de

gemeenteraad uiteindelijk doorslaggevend is en sprake is van een staatsrechte-

lijke vertrouwensrelatie, zijn er twee opties van een conflictregeling denkbaar:

- De gemeenteraad kan, hetzij met een gekwalificeerde meerderheid, hetzij
na een afkoelingsperiode in een nieuwe raadsvergadering met een gewone
meerderheid, het vertrouwen in de burgemeester opzeggen waaruit voort-
vloeit dat de burgemeester zijn ambt zal moeten neerleggen, of;

- De gemeenteraad krijgt een recht van aanbeveling tot ontslag van de burge-
meester bij de Kroon (vgl. artikel 61b Gemeentewet), indien de Kroon de
bevoegdheid tot benoeming en ontslag behoudt.

4.2.2

Direct gekozen burgemeester met een zelfstandige positie

In dit model staat het uitgangspunt centraal dat de meerwaarde van de direct
gekozen burgemeester er in is gelegen dat de verkiezingen (kunnen) gaan
over het program van kandidaten alsook de verantwoording over het gevoerde
beleid aan de kiezer. De rechtstreekse verkiezing van de burgemeester krijgt
een extra dimensie als kandidaten een breed beleidsprogram voor de komende
periode aan de kiezer kunnen voorleggen. Bij een nieuwe kandidatuur van de
zittende burgemeester fungeren de verkiezingen tevens als het democratische
moment van verantwoording over het gevoerde beleid.

De (kandidaat-)burgemeester kan deze rol tijdens de campagne alleen
waarmaken indien hij over een aantal zelfstandige bevoegdheden beschikt en
in beginsel degene is die het beleid in brede zin bepaalt en voor de uitvoering
verantwoordelijk is. Dat kan als wordt gekozen voor een zelfstandige burge-
meester, dat wil zeggen een burgemeester als eenhoofdig bestuur en execu-
tieve, die is belast met de college- en programvorming, die de bevoegdheid
heeft zelfstandig de wethouders te benoemen en ontslaan, niet langer het
raadsvoorzitterschap vervult, en het primaat bij de bestuursbevoegdheden

in autonomie en in medebewind bezit. Hij zou bovendien (in beginsel)
medeverordenende bevoegdheid moeten hebben om te voorkomen dat via
verordeningen een uitholling van zijn positie zou kunnen plaatsvinden.
Daarin past nog wel dat de burgemeester in zekere mate afthankelijk is van
de gemeenteraad (verantwoording, verordeningen, begroting en anderszins
gestelde kaders), maar een gemeenteraad die zich te zeer met bestuur en beleid
bezighoudt past in dit model niet.

Invoering van het model van een direct gekozen burgemeester met een
zelfstandige positie noopt op een aantal wezenlijke punten tot aanscherping
van de huidige gedualiseerde verhoudingen tussen de burgemeester, het
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college en de gemeenteraad waarvoor wijzigingen van de Grondwet (en de
Gemeentewet) noodzakelijk zijn (zie onder 4.4).

In dit model blijft sprake van de eis van een vertrouwensrelatie van

de burgemeester en de wethouders met de volksvertegenwoordiging.
Wethouders kunnen, individueel of collectief, door de burgemeester worden
ontslagen wegens verlies van het vertrouwen van de burgemeester of van
de gemeenteraad. De burgemeester als zelfstandig bestuursorgaan en de
wethouders zijn verantwoording schuldig aan de gemeenteraad voor het
gevoerde bestuur. De gemeenteraad kan het vertrouwen opzeggen in een

of meer wethouders, waarbij de burgemeester tot hun ontslag zou moeten
overgaan omdat er geen vertrouwensbasis meer aanwezig is tussen de
wethouder(s) en de volksvertegenwoordiging.

In een aangescherpt model van dualisering, waarbinnen de direct gekozen
burgemeester met een zelfstandige positie functioneert, kan de gemeenteraad
niet meer aan het hoofd van de gemeente staan, ook niet wat betreft het
autonome terrein. Het schrappen van het grondwettelijke hoofdschap van de
gemeenteraad is een noodzakelijke voorwaarde voor verdere overheveling van
de (autonome) bestuursbevoegdheden naar de burgemeester. Voorts wordt met
het vervallen van het hoofdschap de weg vrij gemaakt om de bevoegdheid tot
benoeming en ontslag van wethouders over te hevelen naar de burgemeester.
Ten slotte vloeien de huidige grondwettelijke bepalingen betreffende de
onontbindbaarheid van de gemeenteraad (artikel 129, vierde lid, Grondwet), de
verordenende bevoegdheid (artikel 127 Grondwet) en de delegatiebepaling van
artikel 128 Grondwet voort uit het grondwettelijke hoofdschap van de
gemeenteraad.

In dit model komt de direct gekozen burgemeester in een aangescherpte,
dualistische verhouding te staan ten opzichte van de gemeenteraad. De
gemeenteraad heeft als taak controle uit te oefenen op het gevoerde bestuur
door de burgemeester als eenhoofdig bestuursorgaan en executieve. Om die
reden kan het voorzitterschap van de gemeenteraad door de burgemeester niet
worden gehandhaafd. De gemeenteraad dient de bevoegdheid te krijgen uit zijn
midden een voorzitter te benoemen.

Ingeval sprake is van een diepgaand conflict of vertrouwensbreuk kan de
gemeenteraad de burgemeester, hetzij met een gekwalificeerde meerderheid,
hetzij na een afkoelingsperiode in een nieuwe raadsvergadering met een
gewone meerderheid, wegzenden waarna zelfontbinding van de gemeenteraad
plaatsvindt en nieuwe burgemeesters- én raadsverkiezingen worden gehouden.
De gemeenteraad bezit in dit model verder de bevoegdheid tot ontzetting van
de burgemeester uit het ambt met gekwalificeerde meerderheid wegens een
aantal limitatief in de wet omschreven gevallen (afzettingsprocedure).
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4.3

Kiesstelsel en campagnefinanciering

De Raad onderschrijft het uitgangspunt in de Hoofdlijnennotitie dat een
gekozen kandidaat moet beschikken over een absolute meerderheid van de
uitgebrachte stemmen. Dit verschaft de burgemeester naar de mening van de
Raad een heldere kiezerslegitimatie. Omdat de direct gekozen burgemeester
in beide modellen bovendien in meer of mindere mate afthankelijk is van
samenwerking met en draagvlak in de gemeenteraad, ligt volgens de Raad een
kiesstelsel volgens het twee-rondensysteem het meest voor de hand.

Met betrekking tot beide modellen geldt in de ogen van de Raad dat de direct
gekozen burgemeester in meer of mindere mate afhankelijk is van samen-
werking met en van draagvlak in de gemeenteraad. Dit pleit er volgens de
Raad voor de burgemeestersverkiezingen en raadsverkiezingen gelijktijdig te
houden voor dezelfde zittingsduur van vier jaren. Een beperking aan het aantal
zittingstermijnen van de burgemeester acht de Raad voor beide modellen niet
noodzakelijk; het oordeel over het functioneren van de zittende burgemeester
komt volgens de Raad toe aan de kiezer.

Ten aanzien van beide modellen dient volgens de Raad een goede regeling te
worden getroffen voor de invulling van een burgemeestersvacature als gevolg
van bijzondere omstandigheden (overlijden, gezondheidsredenen, vrijwillig
ontslag en ontzetting uit het ambt).

Met betrekking tot de financiering van de campagne van burgemeestersverkie-
zingen dient volgens de Raad een goede regeling te worden getroffen voor de
openbaarheid van giften en sponsoring alsook voor de (on)verenigbaarheid van
functies van de burgemeester. De mogelijkheid om beperkingen te stellen aan
de hoogte van giften en sponsoring dan wel een plafond te stellen aan het te
besteden bedrag per kandidaat (afhankelijk van de gemeentegrootte), verdient
volgens de Raad serieuze overweging.

44

Constitutionele aspecten en invoering

Beide eindmodellen verschillen onder meer van elkaar als het gaat om de vraag
of zij zonder verdere grondwetswijziging kunnen worden ingevoerd.

Voor invoering van het eindmodel van de direct gekozen burgemeester met een
eigenstandige positie zoals hierboven is geschetst bestaan volgens de Raad in
beginsel geen grondwettelijke belemmeringen. Het model kan, na aanvaarding
van het aanhangige wetsvoorstel tot wijziging van artikel 131 Grondwet in
tweede lezing en aanpassingen in de Gemeentewet, nog in deze legislatuur
worden ingevoerd. De invoering van dit model kan verder zonder een ingrij-
pende wijziging van het gemeenterechtelijke bestel plaatsvinden, zodat de op

7 maart 2002 ingevoerde gedualiseerde gemeenterechtelijke verhoudingen zich
verder kunnen uitkristalliseren.
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Omdat de taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden van de burgemeester
met een eigenstandige positie in hoofdlijnen gelijk zijn aan die van de huidige
burgemeester is collectief ontslag van de zittende burgemeesters in 2006
volgens de Raad niet noodzakelijk. Dat betekent dat in de periode 2006-2010
voor een beperkte duur twee regimes naast elkaar kunnen blijven bestaan tot
het moment dat aan de zittingstermijn van de zittende burgemeesters een einde
is gekomen. Vanaf 2010 kunnen dan in principe in alle gemeenten gelijktijdig
raads- en burgemeestersverkiezingen worden gehouden.

Voor invoering van het eindmodel van de direct gekozen burgemeester met
een zelfstandige positie zijn volgens de Raad in ieder geval wijzigingen van
de volgende grondwettelijke bepalingen noodzakelijk: artikel 124, eerste en
tweede lid, artikel 125, eerste en derde lid, artikel 127, artikel 128 en artikel
129, vierde lid, Grondwet. Dat betekent dat dit model in ieder geval niet voor
2006 kan worden ingevoerd.



144/

Bijlage I

Adviesaanvraag

/"

Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties ‘ /

f
\\\\

Raad voor het Openbaar Bestuur
Postbus 20011
2500 EA Den Haag.

Onderwerp
Hoofdlijnennotitie gekozen burgemeester

Hierbij bied ik u aan een hoofdlijnennotitie over de direct gekozen burgemeester.
De notitie is heden verzonden aan de Tweede Kamer der Staten-Generaal. In de
notitie wordt geschetst waarom het kabinet invoering van de gekozen
burgemeester nodig vindt, welke doelstellingen het kabinet hiermee wil bereiken
en welke positie de nieuwe burgemeester binnen het gemeentelijk bestel zal
innemen. Voorts wordt aandacht besteed aan de vormgeving van de
burgemeestersverkiezingen, enkele aspecten van de burgemeester als
ambtsdrager en de overgang van het huidige naar het nieuwe stelsel.

Met verwijzing naar mijn brief van 19 september jl. zie ik uw commentaar op

hoofdlijnen naar aanleiding van de notitie graag uiterlijk 15 november a.s.
tegemoet.

DE MINISTER VOOR BESTUURLIJKE VERNIEUWING EN
KONINKRIJKSRELATIES,

Th. C. de Graaf

Datsm
26 september 2003
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Bijlage 11
Overzicht van uitgebrachte adviezen

* Binnengemeentelijke decentralisatie september 2003
(Gezamenlijk uitgebracht met de Raad voor de financiéle verhoudingen)

e Politiek en Media september 2003
Pleidooi voor een LAT-relatie

e Trias informatica juli 2003
ICT en overheid in vogelvlucht

e Legio voor de regio, februari 2003
Bestuurlijke antwoorden op regionale vraagstukken

* Veiligheid op niveau, februari 2003
Een bestuurlijk perspectief op de toekomst

van de veiligheidsregio’s

e Provincies en gemeenten in de Grondwet, december 2002
Advies modernisering hoofdstuk 7 van de grondwet deel II

¢ Presteren door leren, oktober 2002
Benchmarken in het binnenlands bestuur

e Het openbaar bestuur in de Grondwet, mei 2002
Advies modernisering hoofstuk 7 van de grondwet deel I

e Partners in veiligheid, van verantwoordingsbocht naar april 2002
lokale verantwoordelijkheid

* Bestuurlijke inbedding veiligheidsregio’s april 2002

* Primaat in de polder, nieuwe verbindingen tussen politiek maart 2002
en samenleving

e Advies wetsvoorstel bestuur in stedelijke regio’s januari 2002

e Water in orde, Bestuurlijk-organisatorische aspecten december 2001
van integraal waterbeleid

e Advies Evaluatie Kaderwet Adviescolleges december 2001

e Steden zonder muren, Toekomst van het grotestedenbeleid november 2001
(Gezamenlijk uitgebracht met de Raad voor de financiéle verhoudingen)
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e Taakontwikkeling politie juli 2001
e Advies Voorontwerp Wet elektronisch bestuurlijk verkeer juni 2001
¢ Etniciteit, binding en burgerschap april 2001
e De cultuur van dualisering maart 2001

(Gezamenlijk uitgebracht met de Raad voor de financiéle verhoudingen)
¢ Reorganisatie rechterlijke macht december 2000

o Stilstaan bij het regionaal verkeer en vervoer november 2000
(Gezamenlijk uitgebracht met de Raad voor de financiéle verhoudingen)

e Advies ontwerp Nota Wonen oktober 2000

¢ De kunst van het overlaten, maatwerk in decentralisatie september 2000
(Gezamenlijk uitgebracht met de Raad voor de financiéle verhoudingen)

e Advies over de meerjarennota emancipatiebeleid september 2000

¢ Bestuurlijke samenwerking en democratische controle juni 2000

e Helder als glas; een pleidooi voor een burgergericht juni 2000
kwaliteitsconcept

e Staat van de jeugd? De relatie tussen jongeren en de overheid — maart 2000
e ICT en het recht om anoniem te zijn januari 2000

* Op het toneel en achter de coulissen, de regiefunctie van december 1999
gemeenten

e Samen werken aan veiligheid, december 1999
de bestuurlijke inbedding van de veiligheidsregio’s

e Het bestuurlijk kraakbeen december 1999
¢ Bijzondere opsporingsdiensten juni 1999
¢ Retoriek en realiteit van het integratiebeleid maart 1999
¢ Kiezen zonder drempel, het kiesstelsel geactualiseerd februari 1999

e De grenzen van de Internetdemocratie december 1998



De overheid de markt in- of uitprijzen?

Tussen staat en electoraat;
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december 1998

september 1998

politieke partijen op het snijvlak van overheid en samenleving

Wijken of herijken: nationaal bestuur en recht
onder Europese invloed

Illegale Blijvers
Bestuurlijke betrekkingen tussen kabinet, VNG en [PO

Op de handhaving beschouwd; toezien op een versterkte
en uitvoerbare lokale handhavingstructuur

Dienen en verdienen met ICT; over de toekomstige
mogelijkheden van de publieke dienstverlening

Op de grens van monisme en dualisme
Integriteit, een zaak van overheid en bedrijfsleven

Verscheidenheid in vervlechting;
bestuurlijke instrumenten tussen proces en institutie

september 1998

april 1998
april 1998

april 1998

april 1998

november 1997
oktober 1997

oktober 1997
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Bijlage 111

Overzicht van uitgebrachte preadviezen en overige publicaties
Preadviezen

e Auke J. van Dijk, Veiligheidsconstructie, Een maatschappelijk mei 2001
perspectief op de taakontwikkeling van de politie

o Stichting Alexander, De Overheid in beeld, Beelden van jongeren maart 2000
aangaande de overheid als instituut en de overheid als werkgever

* D.M. Berkhout e.a., De provincie in het vizier, Opstellen december 1999
over het Nederlandse middenbestuur

* S.A.H. Denters e.a., De regiefunctie in gemeenten december 1999

* L.EM. Besselink en R.J.G.M. Widdershoven, De juridische september 1998
gevolgen van Europese integratie voor het nationaal beleid

* A.Zuurmond e.a., Dienstverlening centraal, De uitdaging april 1998
van ICT voor de publieke dienstverlening

* 0.J.D.M.L. Jansen, Bestuursrechtelijke en strafrechtelijke januari 1998
handhaving, bestuur en politie

Overige publicaties

e Verslag middagconferentie 28 februari 2003 november 2003
Grondwet en openbaar bestuur

e Verslag van de eerste Rob-lezing november 2003
Crisis en vernieuwing

e Laag voor laag Aspecten van regionalisering november 2003
*  Werkprogramma 2004 september 2003
e Verslag mini-symposium september 2003

Grondrechten in veiligheid, Zoektocht naar een balans
e De Druppel. Zes jaar adviezen van Rob en Rfv — CD-rom maart 2003
e Jaarverslag 2002 maart 2003

e Verslag congres, Na Paars: Een nieuwe sturingslogica? november 2002



Werkprogramma 2003

Varen onder dezelfde vlag — Videoproductie
Jaarverslag 2001

Werkprogramma 2002, Advieskader 2002 - 2005

Verslag symposium,
Decentralisatie: De kunst van het overlaten

Evaluatie van de Rob 1997 - 2000
Werkprogramma 2001
Jaarverslag 1999
Werkprogramma 2000
Jaarverslag 1998
Werkprogramma 1999

Verslag symposium, De gezondheidstoestand van

het Nederlandse openbaar bestuur; Ziek of gezond?

Jaarverslag 1997
Verslag studiemiddag, Sturingsinstrumenten en
hun context. De modernisering van het bestuurs-

instrumentarium bij (financiéle) decentralisatie

Werkprogramma 1998
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september 2002
april 2002
april 2002
september 2001

januari 2001

november 2000
september 2000
maart 2000
september 1999
maart 1999
september 1998

maart 1998

maart 1998

september 1997

september 1997
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Bijlage IV

Samenstelling Raad voor het openbaar bestuur

Voorzitter

Vice-voorzitter :

Leden

Secretaris

de heer prof. dr. J.A. van Kemenade,
oud-commissaris van de Koningin in de provincie
Noord-Holland.

mevrouw A.L.E.C. van der Stoel,
stadsdeelvoorzitter Amsterdam-Binnenstad.

mevrouw A. van den Berg,
oud-burgemeester van de gemeente Bergen op Zoom,;

de heer drs. F.A.M. Kerckhaert,
burgemeester van de gemeente Hengelo (Ov.);

de heer prof. dr. A.F.A. Korsten,

hoogleraar Bestuurskunde aan de Open Universiteit
Nederland en bijzonder hoogleraar Bestuurskunde van de
lagere overheden aan de Universiteit Maastricht;

de heer drs. P.A. Lankhorst,
adviseur Jeugdbeleid en Jeugdzorg;

de heer prof. mr. drs. F.C.M.A. Michiels,
hoogleraar Bestuursrecht, in het bijzonder omgevingsrecht
aan de Universiteit Utrecht;

de heer prof. mr. dr. E.R. Muller,
hoogleraar Conflictbeslechting aan de Universiteit Leiden;

de heer drs. C.J.N. Versteden,
oud-griffier van de provincie Noord-Holland;

mevrouw A.G.M. van de Vondervoort,
senior adviseur bij Deloitte & Touche;

de heer prof. mr. S.E. Zijlstra,
hoogleraar Staats- en Bestuursrecht aan de Vrije Universiteit.

de heer drs. M.P.H. van Haeften,
(geen Raadslid)



