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Voorwoord

Dit boek gaat over een voor velen bekend, maar tegelijk redelijk onbeschreven
thema. Een thema waar vrijwel iedereen met enige betrokkenheid bij het
besturen van een gemeente een mening over heeft. Dit boek gaat over ‘Sterke
gemeentebesturen; lees: ‘Sterke colleges van burgemeester en wethouders.
Een onderwerp waar wij in de loop der jaren zowel formeel als informeel met
honderden burgemeesters en raadsleden over hebben gesproken. Soms von-
den die gesprekken individueel plaats, soms in groepsverband. Vaak was de
aanleiding van de conversaties anders, maar kwam toch ineens aan de orde of
het gemeentebestuur uit gemeente x of y wel of niet een ‘sterk’ of ‘zwak’ dage-
lijks bestuur was. ‘Sterkte’ bleek steeds een referentiepunt. Een sterk college
was gewenst, vonden de gesprekspartners. Vaak was de spreker dan van
mening dat het college van burgemeester en wethouders — het dagelijks
bestuur van de gemeente - verdeeld was, een zwakke wethouder kende, amb-
tenaren te veel hun gang liet gaan, niet productief was, niet ambitieus genoeg
was (‘er gaat niks van uit’) of op enig moment niet verstandig had geopereerd.
Die kwalificatie verwees dan naar de ‘sterkte’ van het college. Hoewel sprekers
hierover beslistheid niet ontzegd kon worden, was er tussen de gesprekspart-
ners ook wel eens twijfel over de vraag ‘Wat is nu een sterk college?’Is spreken
over een sterk college vooral een opstap om gal te spugen over een zwak col-
lege? Is een sterk college een mythe, een ongefundeerde wens? Nee, een onge-
fundeerde wens bleek het niet. Maar wat verstaan we dan onder een ‘sterk col-
lege’? Het thema van het sterke dagelijks bestuur van een gemeente intrigeerde
ons als schrijvers van deze beschouwing, zeker ook omdat steeds weer de
norm terugkeerde dat een college wél sterk hoort te zijn. We besloten ons
daarom eens te richten op de literatuur. Het hield ons ook bezig, omdat eerder
door een van ons al eens geschreven was over de schaduwzijde van kleine
groepen in het openbaar bestuur: in het boek Groepsdenken in het openbaar
bestuur — Cruciale beslissingen van kleine groepen ('t Hart, De Jong en Korsten,
1991) kwam de besluitvorming van kleine groepen die onder grote druk komen
te staan aan de orde. We wilden de kleine groep nu eens positief benaderen.
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In de bibliotheken en op internet troffen we tot onze verbazing echter nauwe-
lijks verhandelingen aan over het concept ‘sterke colleges’ en waar je zoal op
moet letten wil je een college als een sterk college betitelen. Er bleek wel litera-
tuur te vinden over individuele posities en rollen, zoals boeken over burge-
meesters en over wethouders, over de bestuurskracht van het gehele gemeen-
tebestuur, inclusief de betekenis van de gemeenteraad en de kwaliteiten van
de ambtelijke organisatie en over teammanagement. Maar de concepten ‘sterk
college’ en ‘aanwezige bestuurskracht’vallen niet geheel samen.

We troffen ook wel criteria aan ter beoordeling van overheidshandelen. Een
overheidsbestuur hoort te zijn: gezaghebbend; een goede werkgever voor
ambtenaren; strategisch gericht; koersvast opererend; programmatisch, stu-
wend en sturend; doelgericht; rechtmatig; besluitvaardig en slagvaardig; com-
petent; met oog voor haalbaarheid; waar nodig samenwerkend met andere
organisaties in de samenleving; complementair; effectief; open, informatief,
communicatief en interactief; legitiem; stimulerend waar het kan, ordenend,
regelend en handhavend waar het moet; regie voerend; keten- en klantgericht;
doelmatig; betrouwbaar, evenwichtig, proportioneel en stabiel; continuiteit in
beleid verschaffend en dus niet wispelturig; integer; zorgvuldig; transparant;
verbindend en op cohesie gericht; duurzaam; innovatief en maatwerk kiezend
waar het moet of hoort en kan.

Veel van die criteria gelden voor overheidsbestuur op alle niveaus, voor de rijks-
overheid en de provincie evenzeer als voor een gemeente. Een gemeente-
bestuur verschilt echter qua taken, bevoegdheden en middelen van andere
bestuurslagen. Dus ook deze exercitie bleek nog niet direct de goede richting-
wijzer.Want deze criteriazeggen nogniets over bijvoorbeeld de (on)wenselijkheid
van een groot college gebaseerd op een coalitie van veel kleine politieke raads-
fracties met een kleine raadsmeerderheid, of een klein college gebaseerd op
enkele grote raadsfracties. En zou dat verschil niet uitmaken?

We besloten ons eens nader te verdiepen in de vraag ‘Wat is een sterk college?’
Die vraag is van belang omdat het openbaar bestuur gebaat is bij sterke colle-
ges. Dat voerde ons naar dit boek. Te veronderstellen is dat een sterk college
van B&W een college is dat het vertrouwen van de gemeenteraad geniet, een
stevig programma formuleert en uitvoert en daarbij slagvaardig opereert, de
periode tussen verkiezingen ongeschonden doorkomt, intern homogeen en
harmonieus functioneert en een goede relatie onderhoudt met raad en bur-
gers. We diepen in deze publicatie verder uit wat een sterk college volgens ons
vooral is.
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Met deze voorliggende beschouwing is het laatste woord over dit onderwerp
niet gezegd, want we moesten pionieren. We beseffen dat er momenteel meer
dan vierhonderd gemeentebesturen bestaan waartussen veel overeenkomst
bestaat — want ze functioneren allemaal op basis van de Grondwet, de Gemeen-
tewet en andere wetgeving — maar er bestaan ook verschillen in fysiek, econo-
misch, demografisch, sociaal-cultureel en electoraal opzicht, die kunnen uit-
maken wat als ‘sterk’ gezien wordt. Een sterk college is dus altijd een sterk
college in de context. Het is als gevolg daarvan zeker niet makkelijk om te
komen tot één set regels voor een sterk dagelijks gemeentebestuur. Het zal
ook zeker kunnen dat één of enkele van de in dit boek uitgewerkte adviesre-
gels in een bepaalde gemeente nu juist niet opgaan. Dat er een gemeente is
met een groot college, dat toch sterk functioneert. Natuurlijk kan dat, maar wij
menen dat we toch een poging moeten doen. We zijn bereid onze nek uit te
steken. We pogen een richting te wijzen en zo bij te dragen aan het debat over
het thema: ‘'van macht naar kracht! Ons motto was: ‘Er is geen kostbaarder
cadeau dan goede raad, een uitspraak van Erasmus.

Boeken maak je zelden alleen. We danken dan ook enkele personen die het
manuscript kritisch hebben doorgelezen en ons van adviezen hebben voor-
zien: Harrie Aardema (bijzonder hoogleraar publiek management aan de Open
Universiteit Nederland), Pieter de Jong (stafmedewerker van de Raad voor het
openbaar bestuur), Max van Luik (universitair docent aan de Open Universiteit),
Klaas Abma (adjunct-directeur van de gemeente Littenseradiel en medeauteur
van een boek over bestuurskracht van gemeenten) en Jean Schutgens
(gemeentesecretaris van Landgraaf en medeauteur van datzelfde boek). We
danken Hetty Verhagen en Inge Kuijt van Reed Business voor hun medewer-
king aan de productie en uitgave.

Reacties worden op prijs gesteld. Zend een e-mail naar: arno.korsten@ou.nl

Arno F.A. Korsten en Milo Schoenmaker
Heerlen/Schimmert/Bussum, 5 maart 2008
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1 Inleiding: op zoek naar een sterk
college van B&W

Onze zoektocht naar sterke colleges begint breed. Sterke colleges functione-
ren immers altijd in de context van het lokaal bestuur. Hoe ziet dat lokaal
bestuur er anno 2008 uit? Hoeveel colleges zijn er eigenlijk, hoeveel burge-
meesters, wethouders en raadsleden? Eerst dus maar eens wat cijfermateriaal
en een beschrijving van de situatie in lokaal bestuurlijk Nederland.

Aantal colleges

Nederland kent per 1 januari 2008 443 gemeenten en dus ook 443 colleges van
burgemeester en wethouders. Elke gemeente heeft een burgemeester. Er kan
sprake zijn van een benoemde burgemeester, een waarnemer of een burge-
meestersvacature. Een waarnemend burgemeester kan weliswaar een burge-
meester zijn uit een naburige gemeente, maar in principe zijn er kwantitatief
gezien 443 burgemeestersposities te vergeven. Het waarnemerschap is tijde-
lijk.

In de Gemeentewet staat welke omvang een gemeenteraad heeft. Die
raadsomvang is gerelateerd aan het aantal inwoners van een gemeente, die in
categorieén zijn verdeeld. In totaal kent Nederland begin 2008 9.439 raadsle-
den.

Aantal wethouders

Hoeveel wethouders de 443 gemeenten samen tellen, staat niet vast. Het aan-
tal wethouders per gemeente kan variéren binnen een bandbreedte. En dan
kan er ook nog variatie zijn als gevolg van de ‘aanstellingsduur’; we komen full-
time wethouders tegen en deeltijders. Twee deeltijders kunnen samen bijvoor-
beeld een voltijdse bezetting leveren. Gaan we uit van de toegestane mogelijk-
heden, dan zijn er maximaal ongeveer 1.800 wethouders in Nederland. Maar
het maximum wordt niet bereikt. Volgens gegevens van het Ministerie van Bin-
nenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties zijn er begin 2008 1.525 wethouders in
Nederlandse gemeenten (Castenmiller en Van Dam, 2008: 14).
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Welke politieke partij de meeste wethouders levert is ook bekend. Dat is begin
2008 de PvdA met 430 wethouders, gevolgd door het CDA met 378, de VVD
met 217, GroenLinks met 67, de ChristenUnie met 60, de SGP met 30, de SP
met 21 en D66 met 17. De lokale lijsten leveren in totaal 305 wethouders. Wel-
licht zit daar nog een enkele partijloze wethouder onder of iemand die het lid-
maatschap van een partij heeft opgezegd, maar toch nog wethouder is. Wet-
houders van lokale lijsten komen van oudsher vooral voor in Limburg, Brabant
en Zeeland en enkele andere oostelijk gelegen provincies, nauwelijks in de
Randstad. Sinds 1990 is dat veranderd met de komst van stadspartijen en leef-
baarheidspartijen (Korsten en Kuiper, 1991; Van Tilburg, 1993; Kuiper, 1994;
Janssen en Korsten, 1995).

Het aantal wethouders is niet stabiel maar aan verandering onderhevig. Wet-
houders kunnen immers van baan veranderen, bijvoorbeeld om burgemeester
te worden, of stoppen om persoonlijke redenen of vertrekken als gevolg van
een conflict. Permanent zijn er vacatures en wordt er gezocht naar het weer
aanvullen van de wethoudersposten door de coalitie die het college steunt. In
2007 zijn er 131 wethouders vertrokken (Castenmiller en Van Dam, 2008).

Wethouders van binnen en van buiten de raad

De wethouders zijn in twee categorieén te verdelen: wethouders ‘van binnen
de raad’ en ‘van buiten de raad’ Wethouders van binnen de raad zijn wethou-
ders die eerst raadslid waren, maar die plaats vrijmaken om als wethouder
voorgedragen te worden en benoemd te worden. Ze komen uit de eigen
gemeente (want anders kunnen ze niet tot raadslid gekozen worden). Het kun-
nen ook wethouders zijn die niet verkozen zijn tot raadslid, maar eerder al wet-
houder waren en in feite hun baan voortzetten in een nieuw college. Wethou-
ders van buiten zijn wethouders die niet van binnen komen; niet uit de raad
voortkomen en doorgaans geen zitting hadden in een college. Begin 2008
werd 23% van alle wethouders beschouwd als ‘wethouder van buiten’ Het
merendeel van de wethouders is dus wethouder van binnen de raad.

Waar werken wethouders van buiten de raad vooral? Wethouders van bui-
ten de raad komen overal voor, dus in qua inwonertal kleinere, middelgrote en
heel grote gemeenten, maar het meest in de categorie heel grote gemeente
(29%). Wethouders van buiten zijn afkomstig van alle politieke partijen. De
PvdA is de partij met, begin 2008, kwantitatief de meeste wethouders, en de
meeste wethouders van buiten de raad (Castenmiller en Van Dam, 2008: 14).

Collegiaal bestuur
Vertrekkend wethouder Henk Smeeman van Almere zegt in Almere Vandaag
van 12 februari 2008 over het wethouderschap: ‘Het is een redelijk eenzaam

10
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bestaan’. Een verrassende opmerking. Wethouders en burgemeesters maken
namelijk altijd deel uit van een team, van een college van burgemeester en
wethouders (B&W). Een college is een essentieel bestanddeel van het gemeen-
tebestuur, want de gemeentewet spreekt van collegiaal bestuur. Het zijn de
colleges die besturen, niet individuen (hoewel de burgemeester enkele eigen
‘ambtelijke’ bevoegdheden en taken heeft). Wethouders hebben geen eigen
bevoegdheden of taken, volgens de wetgever. Ze functioneren niet zo zelfstan-
dig als ministers.

Collegevormen

Het ene college is het andere niet. Sommige colleges zijn hecht, andere min-
der. In de praktijk zijn er verschillende andere soorten colleges. Wie met burge-
meesters, wethouders, raadsleden of ambtenaren spreekt, kan de termen
‘afspiegelingscollege’ en ‘minderheidscollege’ tegenkomen. Na 1919 is het uit-
gangspunt van de raden van de grote steden Amsterdam, Rotterdam en Den
Haag steeds geweest om een college z6 breed samen te stellen dat alle belang-
rijke politieke fracties hierin vertegenwoordigd waren en in feite de hele raad
gerepresenteerd was. Dat heette de afspiegelingsnorm. Na 1945 werd de
afspiegelingsnorm in toenemende mate gehanteerd en was die norm praktijk
in gemeenten (Leemans, 1967; Tops en Korsten, 1984). Dat neemt niet weg dat
de feitelijke samenstelling van het college regelmatig afweek van de afspiege-
lingsnorm. Daarvoor waren verschillende redenen. Ten tijde van forse tegen-
stellingen wensten bepaalde fracties een andere fractie of meerdere fracties
uit te sluiten van deelname aan het dagelijks bestuur, met name de communis-
ten (de CPN). Ten tweede kon een grens aan de collegesamenstelling gevon-
den worden in de beschikbaarheid van capabele wethouders. Ten derde, een
zuivere evenredigheid tussen fractiesterkte en aantal wethouderszetels is nooit
helemaal te bereiken (Leemans, 1967: 118).

Een college kan men ook omschrijven in termen van meerderheid en minder-
heid. Een afspiegelingscollege is altijd een ‘meerderheidscollege’. Een minder-
heidscollege verwijst naar een college dat niet berust op de steun van partijen
die samen een meerderheid hebben in de raad, maar minderheidssteun geniet.
Bijna alle colleges van B&W zijn tegenwoordig bij de start, na de coalitiebespre-
kingen en de benoeming van wethouders,‘meerderheidscolleges.

In de jaren zeventig van de vorige eeuw werd nog wel eens gesproken van
‘programcolleges’. Dat was destijds een betrekkelijk nieuw fenomeen. College-

onderhandelingen leidden toen tot een coalitie van partijen met een pro-
gramma, dat net als een regeerakkoord uitgevoerd zou gaan worden. Het was
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de tijd van de polarisatie. Het Groninger programcollege was toentertijd een
voorloper (Tops en Korsten, 1984).

Tegenwoordig wordt minder in termen van afspiegelings-, meerderheids- of
minderheidscolleges gesproken. Het afspiegelingskarakter is minder ‘heilig’
dan jaren terug. Veruit de meeste colleges zijn momenteel meerderheidscolle-
ges met een programma. Colleges zonder programma en minderheidscolleges
komen nauwelijks voor. Een voorbeeld van een minderheidscollege is te vin-
den in de gemeente Weesp. Hier werd na de gemeenteraadsverkiezingen in
2006, na vele maanden onderhandelen, uiteindelijk een college gevormd tus-
sen CDA, PvdA en GroenLinks, samen goed voor 8 van de 17 raadszetels. Een
minderheid dus. Toch bleek dit college de meeste haalbare variant te zijn in de
op dat moment wat wispelturige politieke situatie in Weesp.

Wie de krant opslaat, komt nog een ander type college tegen. Dat duidt op een
college waarvan de leden voortdurend met elkaar in de clinch liggen. Geen
toonbeeld van wat we in dit boek onder een ‘sterk college’ verstaan, zoals zal
blijken.

Vechtcolleges

Van colleges wordt wel gezegd: de leden moeten collegiaal besturen en dus
een waar team zijn, een eenheid. Een team waarvan de leden elkaar ruimte
geven en elkaar politiek wat gunnen, lijkt zo vanzelfsprekend dat het iets van
een cliché heeft. Toch moet men hier opletten. Er bestaan namelijk colleges die
hiermee volkomen in strijd zijn: ‘vechtcolleges’. Vechtcolleges zijn colleges
waarin tussen de coalitiegenoten, tussen de individuele wethouders en soms
tussen een wethouder of meerdere wethouders en de burgemeester - de col-
legevoorzitter — gestreden wordt om de macht, om wie de baas is. Niet primair
strijd tégen maatschappelijke of bestuurlijke wantoestanden of voér bepaalde
waarden of opvattingen (politiek als gezaghebbende waardetoedeling) voert
de boventoon. Natuurlijk gaat het meestal wel om een gewenst plan of project
en kan de politieke ideologie van politieke partijen op de achtergrond mee-
spelen, maar vechtcolleges voeren vooral interne strijd. De strijd in het college
van B&W gaat om macht en die macht is nodig om wat een partij wil, vertolkt
door een wethouder, door te drijven; macht om de meerderheid in het college
te krijgen en als het even kan ook in de raad. Macht, machtsvorming en door-
drijven zijn woorden om vast te houden. Macht staat voorop, politiek is ‘oorlog
voeren’. Er moet gewonnen worden. Daarom wordt het leveren van ‘streken’ ten
dienste van de macht niet geschuwd. In een vechtcollege laat men de anderen,
die de strijd moeten verliezen, te weinig in hun waarde. Het principe van de
ander wat gunnen’ staat niet hoog in het vaandel geschreven. Vechtcolleges
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zijn verre van harmonieuze teams. Ze vormen geen echte eenheid. Wethouders
van verschillende politieke kleur uit vechtcolleges worden doorgaans ook geen
maatjes van elkaar. Bedenk daarbij dat de strijd subtiel gespeeld kan worden.
Hoewel leden van een vechtcollege elkaar niet elke collegevergadering uit-
schelden of op een andere manier verbaal uitschakelen, zijn de omgangsvor-
men doorgaans wat directer en rauwer. Vechtcolleges in optima forma zijn een
gruwel. In de ogen van veel burgers een abjecte uitwas van het lokaal bestuur,
maar in de ogen van anderen die politiek als machtsstrijd zien, toch niet, zolang
de spelers maar binnen ‘de wet’ blijven. Overdrijven we? Lees de casus.

De ayatollah en de macht

Een Arnhems college kan hier als voorbeeld dienen. Hierin had ‘ayatollah’ Mar-
tin van Meurs zitting, de onbetwiste leider van de plaatselijke PvdA, en gedu-
rende drie periodes wethouder. De wethouder is een machtspoliticus. Van
Westerloo (2003) beschrijft de partij, de manieren en het college:

‘Een avond en een deel van de nacht breng ik thuis door bij het geharnaste
PvdA-raadslid dat te Arnhem bekend staat als (...) de raadgevende vertrou-
weling van de ayatollah. Al de twaalf jaren die hij in de raad heeft doorge-
bracht, heeft hij, zegt hij, als denktank de PvdA-Arnhem ten strijde helpen
aanvoeren. “Veel van geleerd. Vooral over mensen. De meesten schrikken
terug voor de macht. Zetten niet door als het erop aankomt. Willen het echt
niet weten.” Wat niet bijvoorbeeld? Dat in elke partij een klein groepje men-
sen informeel de macht uitoefent. Komt thuis om de dingen te bespreken, lij-
nen uit te zetten. Den Uyl had zo'n groepje, Lenin had zo'n groepje, niets bij-
zonders. Beetje strategie. “Dienen we een motie in? Gaan we het conflict
aan?” De PvdA-Arnhem heeft ook zo'n groepje’ (2003: 87).

Het heette het ‘Wat nu?-groepje. Toen ze begonnen was de PvdA een veramb-
telijkte partij. Daar wilden ze een eind aan maken. ‘Heb je macht voor nodig.’ De
vertrouweling en zijn trawanten organiseerden daarom macht. Op het juiste
moment in de juiste vergadering over de beslissende meerderheid beschikken.
Dus werden mensen geronseld, in een café, overal. Vrienden lid maken, heette
dat. Ze hadden geteld: honderd leden moest genoeg zijn. Op een bepaald
moment was er een partijavond dat het moest gebeuren. En het gebeurde.
Honderd man van ons in de zaal en dat was voldoende. Oude garde weg en ‘wij
hadden het voor het zeggen’.'Wisseling van de wacht’ heet het neutraal, beter is
te zeggen: afwisseling van de macht. De partij was overgenomen. Wat gingen
de nieuwe machthebbers doen? We maken nu een sprong.

13
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Martin van Meurs werd wethouder. ‘Hebben wij gezegd, goed, voeren we
voortaan oorlog in het college. Hebben we ingevoerd: de denktank. Informeel
groepje om de wethouder heen. Paar fractieleden, paar anderen, nou ja, de
vrienden van toen. Dat groepje zag alle ambtelijke stukken nog voor de
andere wethouders die kregen. Beviel het niet, zei je tegen ambtenaren, over-
doen, herschrijven. Zo bereikten we tamelijk eenvoudig dat de ambtelijke
stukken die naar het college gingen al helemaal naar onze hand gezet waren.
Nee, natuurlijk niet. Die ambtenaren wisten niet dat wij erachter zaten. Die
dachten, de wethouder wil het anders. En ja, ambtenaren zijn loyaal (...)’

De auteur van Niet spreken met de bestuurder (2003: 88) vervolgt:

'k vraag: kregen de andere partijen, CDA, VVD, die nota’s 66k zo vroeg te
zien? “Ze vroegen er niet om.” Maar wisten ze dat jullie ze wél doornamen?
“Ze vroegen er niet naar.” Dus herhaal ik voor de goede orde, als er een amb-
telijk stuk naar het college ging, dan had de PvdA-fractie-denktank zich daar
al mee bemoeid? “Een wethouder mag toch raadplegen wie hij wil!” En dan
(...) werd het in het college als een ambtelijk stuk behandeld, terwijl... “het
van ons afkwam, ja. Is niets illegaals aan.” En dan ging het naar de raads-
commissies, en pas ddn kregen de andere partijen het te zien. Maar dan had-
den jullie toch een enorme voorsprong? “Dat was ook de bedoeling. Ze kre-
gen de stukken gewoon, een dag voor de commissievergadering. Moesten
van goeden huize komen om dat nog onderuit te halen. Lukte niet, natuurlijk
niet.” Weinig democratisch dunkt me. “Waarom? We hadden de meerderheid.
En die wilden we zo volledig mogelijk benutten. Vier jaar hadden we daar-
voor.” Het werd er, zegt hij, ondertussen wel dagwerk door.

Aldus Gerard van Westerloo (2003) die ook de weggepromoveerde ambtelijk
directeur van kunst, inmiddels loco-gemeentesecretaris, spreekt over de sterke
man van Arnhem, Van Meurs. Van Westerloo:

‘Het betreft hier, zegt de loco, een griezel. Geen vergadering meegemaakt met
die man of er lag spanning op. Nooit, nooit, nooit ontspannen. Die man
denkt in stenen; als hij het over de stad heeft, kan die evengoed onbewoond
zijn. Volkomen contactgestoord, maar goed in tellen. Hebben we de meerder-
heid? Discussie gesloten!(...)’ Met de vuisten sloeg hij op de tafel, en dan ging
hij met zijn rug naar iedereen toe voor het raam staan. Niemand deed iets’
(2003: 92).

De ambtenaar heeft iets tegen de wethouder, dat is duidelijk. Waren de
omgangsvormen goed in Arnhem? Niet echt goed, is een eufemisme (2003:

14

Sterke colleges 14

08-05-2008 15:42:34



95). Ook binnen het CDA was er strijd, zeker ook over de plaats op de kandida-
tenlijst voor de verkiezingen. Want die is bepalend voor een plek als wethouder
in het college.

Monisme en dualisme

Het vechtcollege van Arnhem dateert nog uit de monistische tijd, maar zou dit
nu niet meer kunnen voorkomen? Colleges functioneerden in Nederland tot
maart 2002 in een wettelijke gezien monistisch systeem, waarbij wethouders
deel uitmaakten van de gemeenteraad en dus van een fractie. Wethouders
woonden vaak fractievergaderingen bij en zo konden ze de fractie ‘masseren;
bewegen om voor iets te stemmen. Dat waren niet altijd de makkelijkste verga-
deringen, hoorden we veel wethouders van verschillende politieke partijen
zeggen. Dat gold zelfs voor de beruchte PvdA-fractie uit Arnhem waar Van
Meurs en zijn denktank aan de touwtjes trokken (Van Westerloo, 2003: 89).

Na maart 2002 is sprake van wettelijk dualisme, dat wil zeggen van schei-
ding tussen raad en college. Er is sprake geweest van ontvlechting. Het dage-
lijks bestuur moet meer besturen en de raad meer dan vroeger het college
controleren. Wethouders maken sindsdien geen deel meer uit van de raad. De
burgemeester was voor 2002 en ook nadien nog voorzitter van zowel het col-
lege als de raad. Was de gemeentesecretaris in de monistische tijd nog secon-
dant van de raadsvoorzitter en woonde die altijd de raadsvergadering ‘in func-
tie’ bij, na maart 2002 heeft een raadsgriffier dat werk overgenomen. De
secretaris staat nu primair het college bij en zorgt officieel voor de link naar het
ambtelijk apparaat. Met de invoering van de dualisering moet de raad wat
meer dan voordien zelf het werk organiseren, zoals ook de Tweede Kamer dat
doet, en zorgen voor adequate betrekkingen met het college.

Sterke en zwakke colleges

We zagen het al: een gemeente moet altijd een college van B&W hebben en de
beschikbaarheid van wethouders kan een overweging zijn om toe te (kunnen)
treden tot een college. Blijkbaar moet een bestuur over een bepaalde kwaliteit
beschikken, zo begrijpen we de praktijk. Gaan we verder op ons pad van soor-
ten colleges, dan komen we het onderscheid tegen in sterke en zwakke colle-
ges. Wat zouden zwakke colleges kunnen zijn? We gaan ervan uit dat zwakke
colleges bestuurlijke entiteiten zijn die weinig ambitie hebben of waarbij een
groot verschil bestaat tussen de ambities en de werkelijke daden. En dat kan
verklaard worden doordat er strijd is en de coalitiepartijen elkaar het lichtin de
ogen niet of nauwelijks gunnen. Van een zwak college wordt, eerder dan van
een sterk college, verwacht dat het de rit van vier jaar niet zal uitzitten en ‘uit
elkaar zal spatten.
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Sterke colleges van gemeenten in een duaal gemeentelijk bestel, dat is het
onderwerp van dit boek. Wat zou sterk aan een college zijn? We gingen eens
even terug in de tijd en keken naar wat de voormalige burgemeester en hoog-
leraar Kleyn in 1974 schreef. Hij zegt in De irrationele achterkant van het open-
baar bestuur dat een van de hoofdwetten van het besturen is: ‘mik net iets hoger
dan ge rationeel voor mogelijk houdt en zet daarop vol elan, maar rationeel en
weloverwogen de aanval in. Deze wet sluit aan op de wens van het volk: zo wil
ik geregeerd worden’ en op de geijkte mentaliteit: zo regeer je’. De waardering is
het grootste ‘voor die bestuurders, die het meest uit het vuur weten te slepen zon-
der de zaken in het honderd te laten lopen’, aldus Kleyn (1974: 18).

Een college van burgemeester en wethouders moet besturen, zaken aanpak-
ken en dingen gedaan krijgen. Sterke colleges besturen goed en zijn produc-
tief. Ze maken vaart en brengen zaken verder tot tevredenheid van de meeste
kiezers. Zwakke colleges besturen slecht en zijn weinig productief. Maar het zo
voor te stellen, is in onze ogen te simpel. Het is te eenvoudig om alleen de
beleidsproductie als maatstaf voor ‘sterk of zwak’ te nemen en daarmee de
presterende kant van de gemeentelijke organisatie. Het is ook simplistisch om
er slechts van uit te gaan dat een college ‘sterk’is zolang het vertrouwen geniet
van de gemeenteraad, hoe cruciaal vertrouwen ook is.

We vatten, bij wijze van vertrekpunt, hier een sterk lokaal bestuurscollege op
als een college van burgemeester en wethouders dat inderdaad het vertrou-
wen heeft van de gemeenteraad, maar ook bestuurskrachtig is, collegiaal en
met gezag opereert, slagvaardig en productief bestuurt, zodanig dat vraag-
stukken en uitdagingen van een gemeente effectief worden opgepakt en de
burgers in grote meerderheid tevreden zijn met hun lokaal bestuur. Dat impli-
ceert dat een sterk college een bestuurskrachtig dagelijks bestuur is, dat de
goede dingen goed doet, waar nodig in interactie met organisaties en burgers.
Interactie verwijst naar interactieve beleidsvorming en coproductie, want een
lokaal bestuur kan niet alles alleen. Samenwerking is nodig. Bestuurskracht van
het gemeentebestuur moet in feite ook bestuurskracht van de samenleving
zijn. Tegenwoordig wordt zelfs gesproken over de vorming van vitale coalities.
Dat is ons vertrekpunt.

Zo zijn er meer eisen te formuleren, uitgaande van een ‘good local governance”-
concept van lokaal bestuur, zeg maar een beeld van goed gemeentebestuur.
Maar deze beschouwing gaat niet over de eisen aan het lokaal bestuur als
geheel, maar beperkt zich tot colleges van B&W, dus tot het dagelijks bestuur
van de gemeenten. We hebben het niet over een sterke gemeenteraad.
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Sterk college de norm

Een sterk college van B&W wordt door lokale bestuurders, raadsleden van coa-
litiepartijen en ook van oppositiepartijen, ambtenaren en vele anderen als
wenselijk gezien. Wie zijn oor te luisteren legt bij gemeenteraadsleden, wet-
houders, burgemeesters en (top)ambtenaren hoort ook dat men hardop in ter-
men van sterk bestuur denkt. De voormalige burgemeester van Amsterdam Ed
van Thijn bijvoorbeeld liet zich uit in termen van een sterk of zwak college
(Schouw en Tops, 1998). Een gemeentebestuur dat echt wil besturen, doet dat
bij voorkeur als sterk bestuur.

Men zegt wel ‘het college dat er nu zit is niet sterk’ of, niet zonder trots, ‘er zit een
sterk college’. Blijkbaar is een sterk college een college waar wat van uitgaat (en
dat dus ambities heeft) en dat ook meer klaarmaakt dan een zwak college. In
feite uiten veel burgers zich ook in die zin. Ze zeggen dan: ‘er gaat iets van het
college uit’ of ‘het college is actief’. Ambitie is blijkbaar een criterium. Als men
zegt dat er niets van een college uitgaat, is dat een dodelijke opmerking. Een
sterk college wordt in een deel van de volksmond dus wel degelijk verbonden
met het eerder genoemde presterend vermogen. Maar presteren alleen is niet
genoeg, zoals zal blijken.

Groot of klein?

Een sterk college geldt in het algemeen dus als norm voor colleges, niet speci-
aal voor grote gemeenten of nadrukkelijk voor kleine gemeenten. Een sterk
college wordt overigens wel vaak in verband gebracht met grotere gemeen-
ten. Daar zijn de vraagstukken in tal en ernst vaak groter en is dus de gevoelde
urgentie dat er ‘stevig’ bestuurd wordt, groter. In veel besprekingen van het
bestuur in steden of van stadsbestuurders in dag- en weekbladen vinden we
dan ook aangegeven wat een bestuurder voor verschil maakte. ‘Deed hij of zij
ertoe? ‘Had de wethouder ambitie?’ In afscheidsspeeches van of voor vertrek-
kende burgemeesters valt dat ook te beluisteren. Recent schreef de journalist
Peter Kamps (2008) over bestuurders die het verschil kunnen maken en toen
had hij het direct over de grotere steden. Begrijpelijk: bestuurders van grotere
gemeenten zijn bekender en ze flirten vaker met de media. Bovendien komen
onder kleinere gemeenten veel gemeenten voor die vooral beheergemeente
zijn. Dat zijn gemeenten waar sprake is van minder ontwikkelingsmogelijkhe-
den, onder meer in de zin van groei in inwonertal, huishoudens, woningbe-
hoefte en nieuwbouw. Het bestuurlijk werk gaat hier meer om het goed behe-
ren van het bestaande. De gemeentehuizen van beheergemeenten barsten
vaak niet van nieuwe beleidsvoornemens uit de voegen. Maar desondanks
menen wij dat ook voor pakweg een gemeente van 15.000 inwoners de vraag
gesteld mag worden: is er sprake van een sterk college?
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Het bestaan van sterke colleges

Valt aan de norm van een ‘sterk dagelijks bestuur’ te voldoen? Bestaan sterke
colleges eigenlijk wel, of zou het kunnen dat we een fenomeen zoeken dat wel
héél ver verwijderd is van de norm? De vraag stellen ‘wat is een sterk college?’ is
eenvoudig, maar het is geen eenvoudige vraag. Achter de vraag gaat de voor-
onderstelling schuil dat er sterke colleges zijn. We vroegen Luigi van Leeuwen,
voormalig burgemeester van Capelle aan den lJssel, Zoetermeer en waarne-
mer in Wassenaar, en jarenlang als burgemeester participant in beraad in de
regio Haaglanden, naar zijn indruk. ‘Sterke colleges, bestaan die dan?’ was zijn
antwoord. ‘Misschien toeval?’ We vroegen ook Ilg Caminada, voormalig voorzit-
ter van de Vereniging van Gemeentesecretarissen, of die sterke colleges er
eigenlijk wel zijn in zijn beleving. Hij mocht zelf aangeven wat hij onder ‘sterk’
verstaat. Zijn reactie:

‘Als ik eerlijk ben, dan moet ik zeggen dat van de circa tien colleges van B&W
die ik van binnenuit of althans van behoorlijke nabijheid heb meegemaakst,
ik er geen met het predicaat ‘sterk’ zou kunnen sieren. Ben ik te streng in mijn
oordeel? Ik denk het niet en baseer me daarbij mede op gesprekken die ik met
(oud-)collega’s heb gevoerd over hun kijk op de colleges, die zij hebben mee-
gemaakt.

Het hangt natuurlijk af van de maatstaven die je voor ‘sterk’ hanteert. Daarmee
is hij het eens. Hij zegt:

‘Hoe verschillend je oordeel kan uitpakken, illustreer ik met een ervaring die
mij is bijgebleven vanuit de periode dat ik voorzitter was van de Vereniging
van Gemeentesecretarissen, de VGS. In het bestuur van de VGS maakten wij
ons zorgen over het grote aantal collega’s dat op de een of andere manier
tussen de wielen kwam, dat wil zeggen tussen de raderen van de colleges. Wij
vroegen ons af welke factoren daarbij een rol speelden. Eén van de manieren
waarop we daarachter probeerden te komen was het stellen van de vraag:
“Wie vinden wij zelf — dus in eigen kring — een echt sterke gemeentesecreta-
ris?” We lieten vele collega’s de revue passeren, maar van de één viel die
bepaalde eigenschap positief op, maar een andere toch wat minder, et cetera.
Resultaat was dat we nauwelijks een rangorde konden opstellen van secreta-
rissen die er naar ons oordeel met kop en schouders boven uitstaken en die
als icoon konden dienen, waarvan je veel zou kunnen leren.
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Geen antwoord dus? Caminada laat zich niet uit het veld slaan:

‘Het merkwaardige was dat, toen ik in mijn rol als voorzitter van de VGS te
gast was bij het Genootschap van Burgemeesters en bij hen diezelfde vraag
uitprobeerde, maar dan gericht op de burgemeesters, ik een heel ander soort
reacties kreeg. Want ze vonden of zichzelf toch wel behoorlijk sterk of lieten
(beleefdheidshalve?) een in den lande bekende burgemeester voorgaan,
maar noemden dan toch zichzelf als een goede tweede. Je zou daaruit kun-
nen afleiden dat je de vraag naar sterke colleges aan burgemeesters zou
moeten stellen en dat je dan bevredigender antwoorden krijgt dan mijn naar
het grijze midden tenderende antwoord. Met andere woorden, wanneer je
niet aangeeft wat je onder sterk verstaat, zegt de reactie meer over de res-
pondent dan over colleges. Ik heb dan ook voor mezelf geprobeerd antwoord
te geven op de vraag: wat is een sterk college? Is dat een college dat veel tot
stand brengt? Is dat een college dat goed naar de burger luistert? Is dat een
collegedat...?

Vraagstelling

Een sterk college van burgemeester en wethouders is dus de norm; daar gaan
we van uit. En we stellen vast dat er wel enige sterke colleges bestaan. Maar
wat houdt die norm bij nader inzien in? Wat maakt colleges tot ‘sterke’ colle-
ges? Zijn sterke colleges grote of juist geen grote colleges van B&W? Zijn het
colleges gebaseerd op een brede of een smalle coalitie? Zijn sterke colleges
bestuurskrachtige colleges en wat houdt bestuurskracht dan bij nader inzien
in? Valt te voorspellen of een gemeente een sterk college heeft of niet? Zijn er
omstandigheden waarin ze niet goed gedijen of juist snel in de bestuurlijke
gevarenzone zitten (bestuurlijk risicovolle gemeenten)? Moeten sterke colle-
ges alles zelf regelen via ‘command and control’ of is het juist nodig om los te
laten en de krachten in de gemeente en samenleving via ‘bestuur door regie’,
zeker bij grotere projecten als wijkherstructurering, te bundelen? Over deze
vragen gaan we het hier hebben. Blijken zal dat tal van lokale colleges niet
sterk zijn, maar dat dit komt doordat deze colleges in zichzelf een risico zijn en
in risicovolle omstandigheden functioneren. Maar aan de sterkte is wel te wer-
ken, bijvoorbeeld al door een bekwame informateur en/of formateur direct na
de verkiezingen aan te stellen en door als onderhandelende partijen eisen aan
de professionaliteit van wethouders te stellen. Op dat perspectief gaan we ver-
derop dan ook in. En er is later, als het college van start is gegaan, ook nog aan
te werken door teamvorming. Ook dat komt aan bod.
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Elitestudie

Wat voor studie is dit? Ons boek sluit aan op politieke elitestudies naar kenmer-
ken van machthebbers, hun taken en machtsbronnen, de netwerken waarin de
leden participeren of de weg naar de top, de momenten waarop bestuurlijke
kiezen voor verandering kansrijker zijn dan andere (Felling, 1974; Gau, 1983;
Derksen, 1985; Van Goor, 1988; Hoogerwerf, 1997; Tromp, 1995; Van der Eijk,
2001; Woertman, 2004) maar is er ook onvergelijkbaar mee, alleen al door het
vrij unieke karakter en de oriéntatie op lokaal bestuur. We beschrijven en inter-
preteren in een verkennende studie wat te verstaan is onder sterke colleges en
wat de sterkte bevordert en er afbreuk aan doet. We pogen een aantal regels in
de vorm van adviezen te formuleren. Deze staan dan weer open voor verder
onderzoek. En de lezer kan gaande het betoog voor zichzelf wellicht nog een
advies aan de reeks toevoegen. De pretentie dat we een uitputtende opsom-
ming geven, hebben we niet.

Perspectieven

De vraag naar de indicaties voor een sterk college beginnen we niet door er
een antwoord op te geven, op voorhand; hoewel we een eerste indicatie gaven.
Wat een sterk college is, moet vooral het resultaat zijn van onze zoektocht.
Gemeentesecretaris Emma de Lange van De Ronde Venen helpt ons. Ze schreef
ons:

‘Of een college een sterk college is, is naar mijn ervaring afhankelijk van de
wijze waarop de collegeleden invulling geven aan de diverse relaties: de rela-
ties binnen het college; de relaties buiten het college: met de raad, met de
ambtelijke organisatie, met de inwoners, bedrijven en instellingen en met
andere overheden.

Als we dit erkennen, moeten we een brede waaier van perspectieven kiezen in
onze zoektocht naar het sterke college van B&W. We benaderen de vraag naar
een sterk college in deze beschouwing daarom vanuit elkaar aanvullende per-
spectieven en daarmee verbonden vragen. We gaan dan zien welke indicaties
voor een ‘sterk’ college te geven zijn en welke mogelijke indicaties uiteindelijk
afvallen als minder van belang. Een fundament voor het werken met comple-
mentaire perspectieven of brillen hebben we elders gegeven (Korsten, 1988;
Morgan, 1986). Dat doen we hier niet over. Overigens hebben we een check op
onze perspectieven ingebouwd. Geven gesprekspartners ons een bril die wij
vergeten hebben?

Treffen we in de literatuur een perspectief aan dat we dreigden over te slaan?
We meenden zeker ook aandacht te moeten besteden aan de vraag of ‘bestuur
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door regie’iets is dat voor sterke colleges is weggelegd. We nemen de paradox
van krachtig leiderschap van colleges door actoren te verbinden (regie) en niet
alles zelf te willen doen, mee. En we besteden aandacht aan de vraag of sterke
colleges een bijdrage kunnen leveren aan dynamiek gericht op innovatiepro-
cessen van maatschappelijke partijen, zodanig dat het zindert van enthousi-
asme. We komen dan uit bij een houding van loslaten, ruimte bieden, variéteit
scheppen (zie hoofdstuk 15, Reflectie).

We kozen de volgende perspectieven:

1 Het perspectief van een (in)formateur bij coalitievorming. Kan een leider van
de grootste fractie na de gemeenteraadsverkiezingen, of een aangezochte
externe (in)formateur, bijdragen aan de vorming van een sterk college of
kan dat niet? Waar moet je bij de vorming van een college op letten om te
komen tot een sterk college? Op de omvang van het college? Of maakt het
niet uit of een college in een stad van bijvoorbeeld 100.000 inwoners
bestaat uit zeven wethouders van zeven verschillende politieke partijen?

2 Het perspectief van de wethouder. Moet de wethouder een professional zijn
om te komen tot een ‘sterk’ college? Is een college van professionele wet-
houders een stap op weg naar een sterk college, of zegt dit nog weinig?

3 Het perspectief van een college als team. Hoort bij collegiaal bestuur een col-
lege dat een team is, of is het teamaspect bijzaak? Een kabinet is ook wel
een team, maar hierbij is sprake van ministerié€le verantwoordelijkheid en
dus ook een eigen verantwoordelijkheid van individuele bewindsperso-
nen. Daarom wordt het wel een ministersploeg genoemd. De cohesie kan
beperkt zijn, omdat de ministers toch een eigen positie hebben. Geldt voor
een college ook wethoudersverantwoordelijkheid als ministerié€le verant-
woordelijkheid of juist niet? Wethouders zijn niks, het college is alles?

4 Het perspectief van de burgemeester die een college leidt. Heeft een sterk col-
lege een sterke burgemeester of niet? Groeit met de kracht van de wet-
houders de burgemeester of groeien met de kracht van de burgemeester
ook de wethouders? Of is de kans aanwezig dat een krachtig burgemees-
ter opstaat als compensatie voor een betrekkelijk zwak geheel van wet-
houders?

5 Het perspectief van de ambtenaren en de bestuurlijk-ambtelijke betrekkingen.
Een college kan niet alleen in zichzelf sterk zijn, want het heeft ook te
maken met personen en relaties die de kracht kunnen versterken of er
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afbreuk aan kunnen doen. Tot die krachten behoren ambtenaren. Ambte-
naren heten loyaal te zijn, dus in beginsel werken ze voor iedereen, van
welke politieke kleur ook. Zijn er op dit vlak aanwijzingen te krijgen hoe
een sterk college zich naar ambtenaren behoort op te stellen en daadwer-
kelijk opstelt? Zou een veilige omgeving kunnen uitmaken, zodat de
betrekkingen ook open zijn en tegenvallers of successen op tafel kunnen
komen? Hoe gaat een sterk college met ambtenaren om? Weten ‘sterke’
wethouders het allemaal zelf of niet? En wat doen ambtenaren uit zich-
zelf?

6 Het bestuurskrachtperspectief. Is een sterk college een bestuurskrachtig col-
lege volgens beoordelaars van de bestuurskracht, zoals leden van een visi-
tatiecommissie of adviseurs die een bestuurskrachtmeting verrichten? Wat
is bestuurskracht eigenlijk? Omvat dat ook dat een college over ambitie en
een visie beschikt?

7 Het perspectief van de raad en het raadslid. Kan een sterk college met de
raad, die zowel bestaat uit coalitiepartijen als een oppositie, als hoogste
bestuurlijk orgaan in een gemeente overweg? Volgens de leer van Machia-
velli kan een sterk college alleen maar door tegenspraak sterker worden.
Immers, kritiek houdt scherp en door kritiek wordt het college uitgedaagd
en is het niet op voorhand van steun verzekerd.

8 Het debatperspectief. Nemen collegeleden van sterke colleges goed deel
aan het debat in de gemeenteraadsvergaderingen of valt steun hen in de
schoot door coalitiesteun? Weten ze de raad op argumenten te overtuigen
of moet het machtswoord vallen?

9  Het perspectief van de dualisering. In maart 2002 deed de dualisering in het
lokaal bestuur zijn intrede. Wat blijkt enkele jaren na invoering van de dua-
lisering ten aanzien van sterke colleges van B&W? Kan een sterk college
ook daadwerkelijk omgaan met de ontvlechtingsoperatie en toenemende
eigenstandige rol van het college en de raad of raakt het college ‘verlamd’
door een onafhankelijker raad?

10 Het perspectief van de burger. Bestaat een sterk college volgens de inwoners
van een gemeente?

11 Het perspectief van de electorale cyclus en de tijdfactor. Moeten colleges
rekening houden met een zekere profileringsdrang van fracties tegen de
tijd dat gemeenteraadsverkiezingen in aantocht zijn o