De Vallende Burgemeester

n onderzoek n toren, omstandi
onen en pr en interventi

prof.dr. Arno F.A. Korsten
prof.dr. Harrie Aardema

Ministerie van

Binnenlandse Zaken en
Koninkrijksrelaties

\

L2
/174 L/ﬁ




De vallende burgemeester

Een onderzoek naar factoren, omstandigheden, patronen en preventie-

en interventiemogelijkheden

juni 2006

Prof.dr. Arno F.A. Korsten (Open Universiteit / Universiteit Maastricht)
Prof.dr. Harrie Aardema (Open Universiteit /| BMC)

OpenUniversiteitNederland BMCQC | e yerandermanagement






Inhoud

Woord vooraf 7
Samenvatting en aanbevelingen 11
Samenvatting 1
Aanbevelingen voor (ex-)burgemeesters 15
Aanbevelingen voor gemeenteraden 17
Aanbevelingen voor commissarissen van de Koningin 18
Aanbevelingen voor het Nederlands Genootschap van
Burgemeesters (NGB) 19
Aanbevelingen voor de minister van BZK 20
Opzet en verantwoording 23
1.1 Aanleiding en doel 23
1.2 Onderzoeksvragen 23
1.3 Begrippen en ordeningskader 24
1.4 Onderzoeksonderdelen en analyse 26
1.5 Enkele aspecten van analyse en rapportage 29
Enkele gegevens 31
2.1 Aantal gevallen burgemeesters 31
2.2 Voor en na invoering dualisering 31
2.3 Kenmerken gevallen burgemeesters 32

Figuur 1: Lijst van in de periode 1 januari 2000 — 1 januari 2006

gedwongen vertrokken of ‘vrijwillig onder druk’ vertrokken burgemeesters 33
2.4 Functie na de val 35
2.5 Wel of geen verontrustende cijfers? 35
Kerngebeurtenis en aanloop 37
3.1 Kwesties waarop burgemeesters gedwongen vertrekken 37
3.2 Gedwongen vertrek een relationele kwestie? 39
3.3 Gedwongen vertrek als incident of traject? 39



3.4 Enkelvoudige oorzaak of meervoudigheid? 40
3.5 Factorenanalyse 40
Figuur 2: Factoren die inwerken op het gedwongen vertrek van
burgemeesters 42
Micro-analyse 43
4.1 Burgemeester zelf als risicofactor 43
4.2 Bestuursstijl en competenties 45
Figuur 3: Overzicht van bij het opstellen van profielschetsen gebruikte
bestuursstijlen 46
4.3 Betekenis van ‘verbindend leiderschap’ 48
4.4 Reflexief en adaptief vermogen 49
4.5 Conclusie 50
Meso-analyse 53
5.1 College van B&W als strijdtoneel 53
5.2 Gemeenteraad als strijdtoneel 55
5.3 Burgemeester en ambtelijke top 56
5.4 Dualisering 57
5.5 Conclusie 58
Macro-analyse 59
6.1 Bestuurscultuur 59
6.2 Bestuursstructuur 60
6.3 Mogelijke invloed lokale samenleving 61
6.4 Rol van de pers 62
6.5 Conclusie 64
Risicopatronen 67
7.1 Geen goede transfer 67
7.2 Patroon van ‘de vergissing’ op integriteitsvlak 68
7.3 Patroon van de ene kwestie: niet buigen voor de raad 68
7.4 Hoofdpijndossier 69
7.5 Teveel betoonde en gehoonde daadkracht 69
7.6 Meest complexe patroon: bestuurlijk risicovolle gemeente 70



7.7 Patroon met journalistieke berichtgeving? 71
7.8 Van patroon naar dynamiek 72
7.9 Conclusie 72
Dynamiek in het huidige bestel 75
8.1 Ambt in transitie 75
8.2 Kritiek op het bestel 76
8.3 Invloed dualisering en post-Fortuynperiode 76
8.4 Kwaliteitsvermindering raadsleden en bestuurders? 77
8.5 Wijzigende benoemingsprocedure en rechtspositie 77
8.6 Armslag bij bestuurlijke crises 78
8.7 Conclusie 78
Enkele suggesties 81
9.1 Aspecten van de aanstelling 81
9.2 Aspecten van het functioneren van burgemeesters 82
9.3 Aspecten van overleven door een burgemeester 82
9.4 Kenniscentrum 86
Bijlagen 87
Projectleiders / redacteuren, mede-onderzoekers, leden

begeleidingscommissie, deelnemers expertmeeting 87
Literatuur 89
Standaard vragenlijst interview provinciale kabinetschef 94
Standaard vragenlijst interview ex-burgemeester 96
Standaard patroonherkenningsdocument 103






Woord vooraf

Regelmatig worden in de media burgemeesters ten tonele gevoerd die in de
problemen zijn geraakt en het veld moeten ruimen. De indruk bestaat dat dit
fenomeen zich de laatste jaren vaker voordoet dan in het verleden het geval was.
Gedurende de eerste maanden van 2006 heeft een onderzoeksteam in opdracht
van het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (BZK) onderzoek
gedaan naar dergelijke bestuurlijke probleemsituaties rond burgemeesters.

Wat zijn de verschijningsvormen, de omstandigheden en invloedsfactoren?

Wat zijn de (risico) patronen? Wat valt aan dat gedwongen vertrek eventueel te
doen? Had een (ex-)burgemeester zichzelf kunnen redden of was deze een speelbal
van het noodlot? In dit document doen we verslag van onze bevindingen.

We beginnen ons rapport met een samenvatting van de onderzoeksresultaten en
een aantal aanbevelingen die uit het onderzoek voortvloeien. Vervolgens gaan we
in het eerste hoofdstuk in op de opzet en verantwoording van het onderzoek.

In hoofdstuk 2 verstrekken we enkele cijfers en andere gegevens over het
gedwongen vertrek van burgemeesters in de onderzoeksperiode: 1 januari 2000 -
1 januari 2006.

In hoofdstuk 3 komt ‘de kerngebeurtenis’ aan bod. Waarop concentreerde de
discussie rond het vertrek zich? Wat was de aanleiding? Is sprake van een langere
aanloop of is de val een donderslag bij heldere hemel?

In de volgende hoofdstukken gaan we op zoek naar de factoren die voor het
begrijpen van het vertrek van de burgemeesters van belang zijn. Wat werkte op
de val in? Zat het college van B&W inhoudelijk mogelijk niet op één lijn? Vielen er
wethouders uit? Werd dat de burgemeester verweten? We onderscheiden bij onze
zoektocht drie categorieén risicofactoren: microfactoren, mesofactoren en macro-
factoren. Het gaat hier om drie analyseniveaus, als het ware drie schillen van een
appel.

In hoofdstuk 4 behandelen we de eerste schil, die van de microfactoren:

de persoonskenmerken van de burgemeester. Is de burgemeester capabel,
professioneel, rationeel en emotioneel in balans? Beschikt hij of zij over het
vermogen tot bezinning op eenzijdigheden en tekortkomingen? Is men in staat
tot leren en aanpassing?

In hoofdstuk 5 staan we stil bij de mesoschil. Deze verwijst naar het functioneren
van de organen en posities en de verbindingen daartussen (raad, college,

ambtenaren).



Is sprake van wederzijds vertrouwen? Stellen de organen zichzelf centraal? Kijken

ze naar het algemeen belang of naar deelbelangen?

In hoofdstuk 6 gaan we in op de macroschil. De buitenste schil geeft zicht op de
politieke structuur. Bijvoorbeeld een bepaalde versnippering die leidt tot onderling
onbegrip en tot een politieke cultuur die destructieve kenmerken heeft.

In hoofdstuk 7 concentreren we ons op de vraag of er risicoprofielen bestaan: zijn

er patronen van samenhangende factoren? Hoofdstuk 8 handelt over het bestel
waarin burgemeesters thans functioneren. In hoeverre is de burgemeester ‘vogelvrij’
in dat bestel? In hoofdstuk g bespreken we enkele suggesties over enkele mogelijke

maatregelen.

Met vele ex-burgemeesters en burgemeesters hebben wij gesprekken gevoerd,
evenals met vele andere functionarissen die bij zulke probleemsituaties in
gemeenten betrokken waren.

Van enkele tientallen cases zijn uitgebreide formats en gevalsbeschrijvingen
gemaakt. Deze zijn vervolgens systematisch met elkaar vergeleken. De beschrijvingen
en analyses van individuele gevallen zult u overigens in het rapport niet aantreffen,
evenmin als de namen van de betrokken personen en gemeenten. Onderdeel van de
opdracht van het ministerie was dat de onderzoeksresultaten geanonimiseerd en
geaggregeerd zouden worden weergegeven. Het rapport is op verzoek van onze
opdrachtgever zorgvuldig ontdaan van informatie die herleidbaar zou kunnen zijn
tot bepaalde cases: gemeenten of personen.

Graag willen wij iedereen bedanken die medewerking heeft verleend aan de tot-
standkoming van dit onderzoeksrapport. In de eerste plaats alle betrokken praktijk-
mensen met wie wij hebben gesproken. Zij worden niet genoemd, maar zullen het
rapport wel ontvangen.

Verder onze collega-onderzoekers: Cees Versteden, Aart Resoort, Jo Notten en Coen
Derickx. Zij hebben vele gesprekken gevoerd, vele pakken papier doorgeworsteld en
enthousiast meegedacht, meegepraat en meegeschreven.

Ook danken wij onze contactpersonen bij het ministerie van BZK: Ruud Smeets en
Arie Jan Vos. Daarnaast zijn wij dank verschuldigd aan de leden van de begeleidings-
commissie en de deelnemers aan de expertmeeting, evenals aan de mensen van

BMC die ons administratief en anderszins hebben ondersteund.
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Samenvatting en aanbevelingen

Het navolgende bevat een samenvatting van het onderzoek, deels in de vorm

van aanbevelingen die uit het onderzoek voortvloeien, gegroepeerd naar actor.

De aanbevelingen komen voort uit gesprekken met in totaal meer dan 100
personen, zoals de betrokken ex-burgemeesters, (oud-)wethouders, (ex-) gemeente-
secretarissen, provinciale kabinetschefs, commissarissen van de Koningin. Tal van
aanbevelingen zijn aangereikt door onze gesprekspartners zelf. Sommige aan-
bevelingen zijn door de onderzoekers geformuleerd en voorgelegd aan gespreks-
partners. De meeste aanbevelingen zijn tevens voorgelegd aan deelnemers van een
expertmeeting.

Wij hebben hier alleen de aanbevelingen opgenomen die naar onze indruk breed
gedragen worden en gefundeerd zijn in het onderzoek.

Samenvatting

In opdracht van het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties en
het Nederlands Genootschap van Burgemeesters is door de Open Universiteit
Nederland in samenwerking met adviesbureau BMC onderzoek verricht naar het
gedwongen vertrek en ‘vrijwillig gedwongen’ vertrek van burgemeesters in
Nederlandse gemeenten in de periode 1 januari 2000 - 1 januari 2006. Het doel
was om inzicht te verwerven in aantallen vertrekkers, kenmerken van vertrekkers,
de aanleidingen voor gedwongen vertrek, de omstandigheden, factoren die op het
gedwongen vertrek inwerken en eventuele risicopatronen. Het onderzoek was
gericht op vergelijking, met name het vinden van gemeenschappelijkheden — zoals
risicopatronen —, en het trekken van lessen voor de toekomst. Met betrekking tot
de onderzoeksperiode zijn 36 ‘gevallen’ burgemeesters getraceerd.

In het kader van dit onderzoek zijn gesprekken gevoerd met:
departementsambtenaren en alle provinciale kabinetschefs of hun vervangers;
betrokken (ex-)burgemeesters en andere betrokkenen, zoals een (ex-)wethouder of
(ex-)gemeentesecretaris;

commissarissen van de Koningin (CdK's);

een aantal deskundigen, in het kader van een expertmeeting.

Aan het onderzoek is door bijna alle gevraagde personen meegewerkt. In totaal zijn
28 cases diepgaand bestudeerd. Dit waren de cases waarin meerdere aspecten
tegelijkertijd een rol speelden. Daarmee kunnen uitspraken gedaan worden over de
totale populatie van tot vertrek gedwongen burgemeesters.
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Het aantal van 36 gevallen burgemeesters is in het licht van het totaal aantal
gemeenten van circa 460 niet groot. Verder dient bedacht te worden dat het
burgemeesterschap een functie is die er maatschappelijk toe doet en snel in de
schijnwerpers staat. De complexiteit aan relaties maakt de kans op spanning reéel.
Daar staat tegenover dat het gedwongen en vrijwillig gedwongen vertrek in 2004

en 2005 groter was dan in de jaren daarvoor. Bovendien zijn volgens onze gespreks-
partners meer burgemeesters dan de 36 gedwongen vertrokken burgemeesters in
probleemsituaties beland. Deze burgemeesters zijn weliswaar niet gedwongen tot
vertrek, maar ondervonden toch een zodanige druk dat ze soms een ‘onzichtbaar’
heenkomen zochten. Ze vertrokken vrijwillig en bleven buiten media-aandacht en de
statistieken over vertrekkers. In het algemeen is de stelling, opvatting of conclusie
verdedigbaar dat het burgemeestersambt enigszins onder druk staat.

Hoe de huidige situatie te typeren in termen van het bestel? De procedure van
benoeming en herbenoeming van burgemeesters bevindt zich thans in wat velen
een tussenfase noemen, namelijk een fase tussen de Kroonbenoeming en de
gekozen burgemeester. De huidige burgemeester geniet niet meer (volledig) de
status die lange tijd verbonden was aan de Kroonbenoeming, maar hij kan ook
(nog) niet leunen op een mandaat van kiezers.

Sterker dan voorheen moet de burgemeester het in deze situatie hebben van eigen
gezag op grond van eerder functioneren en dit gezag waarmaken en uitbouwen in
zijn actuele burgemeesterschap. Dat gaat veel burgemeesters goed af. Meer dan
vroeger vertoont het burgemeesterschap daarbij thans gelijkenis met de positie van
wethouder, die op basis van een vertrouwensvotum van de gemeenteraad
functioneert. Het burgemeesterschap was altijd al een relationele functie, omdat de
burgemeester zowel voorzitter is van de raad als van het college van B&W. Hij moet
dus schakelen tussen deze organen. Maar evenals wethouders zijn burgemeesters
sterk afhankelijk geworden van het vertrouwen van de raad. Meerdere gedwongen
vertrokken burgemeesters voelden zich zelfs ‘vogelvrij’, omdat zij geen anker meer
hadden om zich aan vast te grijpen. Zij konden geen aanhang mobiliseren. De CdK
stond in veel gevallen nog het duidelijkst (merkbaar) aan hun kant.

Een burgemeester blijkt de steun van een raad te kunnen verwerven en behouden
door de rol van verbinder te kiezen. In driekwart van ruim honderd geanalyseerde
recente profielschetsen wordt ook een verbinder gevraagd. Uit ons onderzoek blijkt
echter dat tal van burgemeesters die gedwongen moesten vertrekken niet voldoende
competenties op dit vlak toonden. Zij schoten tekort in het tegelijkertijd spelen in
verschillende arena’s (‘ieder zijn deel geven’). Die observaties zijn afkomstig van
degenen die in de directe omgeving betrokken waren bij een incident.
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Feitelijk verloor een aantal burgemeesters het vertrouwen van de wethouders,
maar vaker was dat de raad. De gemeenteraad vervult dus een cruciale rol in de
aanstelling en in het gedwongen vertrek van burgemeesters.

Diverse vrijwillig vertrokken burgemeesters vertrokken omdat de raad hen niet
wilde herbenoemen. Een proces dat nogal eens in procedureel opzicht niet de
schoonheidsprijs verdiende, bijvoorbeeld omdat gemeenteraden geen functionerings-
gesprekken bleken te hebben gehouden met de burgemeester. Of zij voerden wel
een gesprek, maar zonder ‘alarmerende’ inhoud. Veel ex-burgemeesters verloren
het vertrouwen van de raad, zij het dat de raad dit niet altijd klip en klaar in de
openbaarheid en beargumenteerd duidelijk maakte. In een beperkt aantal gevallen
was sprake van een onderzoekscommissie die in een rapport de bestuurlijke
probleemsituatie bloot legde, maar het beraad over vertrek geschiedde in veel
gevallen deels achter gesloten deuren en buiten een openbare raadsvergadering.

Dat de raad cruciaal is geworden in het ‘burgemeesterlijk’ bestel, wil niet zeggen dat
de dualisering een wezenlijke factor is in het gedwongen vertrek van burgemeesters.
De dualisering leidde weliswaar tot versterkte eigenstandigheid van raad en college,
maar veel betrokkenen wijzen de dualisering niet aan als de cruciale factor die de val
van de burgemeester naderbij bracht. Dat tal van raden toch krachtdadiger optreden
door burgemeesters te presseren tot vertrek, moet eerder herleid worden tot
verschuivende waarden en normen in de samenleving, met name het minder viug

accepteren van ‘onwenselijkheden’.

Als de dualisering niet een kernfactor was die inwerkte op de val, wat dan wel?
In principe kunnen op het gedwongen vertrek drie soorten factoren inwerken.
Factoren die de val naderbij brengen en de risico’s voor overleven beperken kunnen

worden ingedeeld naar: micro-, meso- en macrofactoren.

De microfactoren blijken van groot belang. Burgemeesters zijn doorgaans geen
willoos slachtoffer van de omstandigheden. Ze hebben mogelijkheden tot
eigenstandig handelen. Het blijkt dat veel ex-burgemeesters weliswaar over
krachtige bestuurlijke competenties beschikten, maar in de gemeente waar ze tot
vertrek werden gedwongen niet uitblonken in signalerend vermogen over eigen
sterkten en zwakten en over hoe anderen naar hen keken. Evenmin toonden zij
sterke kwaliteiten om zich te bezinnen, of het eigen gedrag aan te passen. Hoewel
intervisie en coaching volop in de cases voorkwamen, bleken burgemeesters nogal
eens te blijven wie ze ‘nu eenmaal’ waren, ook waar de omgeving vroeg om aan-
passing. De burgemeester zelf is daarmee een belangrijke risicofactor gebleken.
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Naast persoonlijke hoedanigheden werkten in een meerderheid van de onderzochte
gevallen andere omstandigheden en actoren in op het vertrek. Het is voor burge-
meesters het meest moeilijk om te overleven in zogenaamde bestuurlijk risicovolle
gemeenten. Dat zijn gemeenten met een instabiel college, een gefragmenteerde
bestuursstructuur van een in kleine fracties opgedeelde raad met afsplitsingen en
een negatieve bestuurscultuur. In zo’n cultuur is particularisme onvoldoende uit-
gesloten, gaat antagonistisch debat boven beraad, is de ambtelijke ondersteuning
niet optimaal en het strategisch denken beperkt.

Journalisten berichten in alle gevallen van gedwongen vertrek. De pers is in enkele
gevallen door berichtgeving prominent aanwezig geweest. Maar de media veroor-
zaken zelden de val. Als de pers in een late fase bericht, werkt dit wel drukverhogend
en wordt het zoeken naar een uitweg voor het gedwongen vertrek, bijvoorbeeld door
interventie van een commissaris, sterk bemoeilijkt.

Dit onderzoek maakt duidelijk dat er inderdaad patronen bestaan in de oorzaken
van de val en de omstandigheden. De meeste vertrokken burgemeesters vallen niet
op slechts één probleem, zwak punt of verwijt. Er spelen vaak meerdere knelpunten.
De val kent vaak een aanloop, waarin de bezwaren tegen continuiteit in het
functioneren van de burgemeester geleidelijk toenemen. De vergelijking met
voetbalcoaches dringt zich op: hoezeer ook met gejuich binnengehaald, op een
bepaald moment is ‘de liefde over’. Alleen in strafrechtelijke aangelegenheden en
integriteitszaken is het gedwongen vertrek vaak beperkt tot één kwestie en is de
lange aanloop vrijwel afwezig. Dan is ineens van een kerngebeurtenis sprake en
treedt het gedwongen vertrek vrij snel in. Maar dit is slechts in enkele van de door
ons onderzochte gevallen aan de orde.

In het geheel van risicofactoren bestaan ook andere patronen. Het meest herken-
bare patroon is dat van de bestuurlijk risicovolle gemeente, waarin vele factoren als
het ware ‘samenspannen’. Daar is het voor iedere burgemeester, ook al heeft hij
goede kwaliteiten en bedoelingen, heel moeilijk om te overleven. We kennen echter
gevallen van burgemeesters die het ook daar hebben gered, wat erop wijst dat de
microfactoren van groot gewicht zijn. Deze in bestuurlijk risicovolle gemeenten
overlevende burgemeesters beschikten over een in dergelijke omstandigheden

geschikte stijl van optreden.

Betekenen de uitkomsten van dit onderzoek nu dat het bestaande ‘burgemeesterlijk’
bestel snel tot het verleden moet gaan behoren? Daarover ging dit onderzoek niet.
Hoewel de overgrote meerderheid van burgemeesters in het bestaande bestel
zonder problemen kan ‘overleven’, kunnen we toch een aantal aanbevelingen
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formuleren die de kans op bestuurlijke probleemsituaties verminderen.

De onderstaande aanbevelingen bevatten soms herhalingen in verband met
de verschillende invalshoeken en sectoren. Zie verder ook het overzicht met
conclusies en tips in hoofdstuk 9.

Aanbevelingen voor (ex-)burgemeesters

Individuele burgemeesters doen er in het bestaande dualistisch bestel verstandig
aan zowel de raad als het college het volle pond te geven. Wie als burgemeester
voornamelijk voor het college kiest, zet mogelijk het vertrouwen van de raad op het
spel, want iedere zichzelf respecterende raad wil een burgemeester die voor de raad
opkomt.

Wil een burgemeester adequaat functioneren in het huidige burgemeestersbestel,
dan moet hij — sterker dan voorheen — gezag inbrengen op basis van eerder gedrag
(in een andere functie) en dit gezag in iedere nieuwe gemeente voortdurend
opnieuw vestigen, op- en uitbouwen. Zo wordt hij/zij dan schokbestendiger.

Burgemeesters kunnen zichzelf in veel gevallen behoeden voor een gedwongen
vertrek door goed om zich heen te kijken en te luisteren, beter na te denken over

wat ze zien en horen en daarnaar te handelen.

Burgemeesters moeten eraan hechten dat regelmatig functioneringsgesprekken
met de raad plaatsvinden. Meer in het algemeen doen ze er goed aan hun eigen
kritiek te organiseren. Dit alles zo ingericht dat zij reéle feedback krijgen op hun
functioneren.

De eerste 100 dagen zijn van belang voor een nieuwe burgemeester. In deze periode
krijgt men krediet en is de kans op een val gering. Geen burgemeester die moest
vertrekken is in deze periode gevallen, zo blijkt uit ons onderzoek. De gevaren
schuilen voor burgemeesters eerder in gebrek aan tegenwichten in een later deel
van hun carriére, gewenning en te lang en kritiekloos doorgezette patroonmatigheid
(‘Zo doe ik dat, zo ben ik nu eenmaal’).

Burgemeesters kunnen in het huidige bestel het makkelijkst overleven als zij zich
opstellen als communicatieve, procesgerichte, relativerende verbinders, zonder een
zware, risicovolle portefeuille, als zij terughoudend zijn in het aanzetten van hun
beleidsintegrerende rol en hun rol als raadsvoorzitter enthousiast en evenwichtig
en dus met hart en ziel vervullen, zich bewust zijnde van hun voorbeeldrol.
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Goede wethouders zijn niet per definitie goede burgemeesters. Wethouders die
burgemeester worden lopen een risico op een val als ze zich blijven gedragen als
wethouders. Goede wethouders zijn met name niet altijd goede verbinders
gebleken. Dat geldt overigens ook voor andere personen die elders hun sporen in
het openbaar bestuur hebben verdiend (oud-ministers, oud-kamerleden, enz.).

Burgemeesters moeten op hun hoede zijn in bestuurlijk risicovolle gemeenten.
Om daar te overleven moeten zij bij voorkeur een verbindende rol vervullen.

Kandidaten voor een burgemeesterschap dienen zich te kunnen verdiepen in de
bestuurlijke omstandigheden die er in de betreffende gemeente toe doen en
relevant zijn voor hun succes of falen, zoals de bestuurscultuur. Daarover moeten

ze informatie kunnen krijgen.

Burgemeesters die onder vuur liggen, doen er goed aan om geen defensieve
opstelling naar de pers te kiezen, omdat beperkte informatieverstrekking juist
een aanjagend effect heeft, wat kan leiden tot een kettingreactie in de vorm van
negatieve publicaties. Een offensieve strategie gericht op openheid van zaken
kan een hype afbreken, in de kiem smoren of voorkomen.

Kies een rehabilitatiestrategie, maar overdenk de voor- en nadelen van de alter-
natieven. Ex-burgemeesters die een rehabilitatiestrategie kiezen in de vorm van een
juridisch traject moeten zich ervan bewust zijn dat dit een langdurig traject is, dat
hen niet terug op hun post brengt en een reintegratie op de arbeidsmarkt mogelijk
niet zal bevorderen. Soms is het juridisch traject overigens de enige weg.

Wie erin slaagt om na een gedwongen vertrek een andere baan te vinden en bijvoor-
beeld als waarnemend burgemeester aan de slag kan gaan, vergroot de kans om het
gedwongen vertrek werkende weg te verwerken.

Wilt u weten of een gemeente voor een burgemeesterskandidaat een bestuurlijk
risicovolle is, loop dan de volgende vragen langs en traceer de conflictpotentie
waardoor de burgemeester het moeilijk kan krijgen.

- Analyseer of het gemeentebestuur een koers heeft uitgezet waar men echt voor
gaat, die men constructief volgt. Of is het zo dat de discussie in de raad vooral
beperkt blijft tot details en tot het elkaar vliegen afvangen?

- Analyseer de bestuursstructuur. Ga na of sprake is van een versplinterde
democratie: bezie het aantal raadsfracties, kijk of er enkele grotere fracties zijn
van nagenoeg gelijke grootte, het aantal kleine fracties en de fractiegrootte.
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Bezie de coalitiebreedte: hoe breed is het college samengesteld, hoeveel fracties
steunen het college en hoe groot is de meerderheid in de raad?

- Analyseer de bestuurscultuur: bezie het integriteitsbeleid; bezie hoe hoog de
zuurgraad is bij besprekingen in de raad. Wordt gewag gemaakt van botsende
opvattingen over hoe het hoort? Ga ervan uit dat betrokkenen alleen spreken
over de bestuurscultuur als die (min of meer) negatief is.

Hoe zijn de betrekkingen tussen college en raad? Ga na of sprake is van discussie
met een hoog of laag conflictgehalte rond bepaalde dossiers.

Hoe staat het met de bestuursmiddelen, zoals op het vlak van organisatie

en management en de kwaliteit van de bestuurlijk-ambtelijke betrekkingen?
Liggen burgemeester en gemeentesecretaris elkaar? Functioneert de organisatie
(sub)optimaal? Wordt de burgemeester gesteund in de werkzaamheden?

Uit zich dat of werkt dat door in raadsdiscussies en de verhouding college-raad?

- Welke rol speelt de pers? Zit die dicht op het bestuur? Bouwde zich een dossier

op rondom de vorige burgemeester en/of wethouders?
Aanbevelingen voor gemeenteraden

Gemeenteraden moeten burgemeesterskandidaten niet alleen beoordelen op een
profielschets, maar ook op persoons- en bestuursstijlkenmerken. Daartoe kunnen
ze zich laten bijstaan door een specialist met kennis van relevante persoons-
kenmerken zoals het signalerend, reflexief en adaptief vermogen.

Een verplicht assessment van kandidaten zou overwogen kunnen worden.

Er bestaan in het huidige bestel volop kansen voor het aanstellen van zowel
verbinders als inspirerende en krachtdadige leiders. Wil een gemeenteraad een
inspirerend leider, dan moet een raad daarvoor volop en consistent en consequent
ruimte geven. Accepteer dan dat de burgemeester zich als raadsvoorzitter laat

vervangen.

Gemeenteraden uit bestuurlijk risicovolle gemeenten dienen zich ervan bewust te
zijn dat burgemeesters om te overleven in hun gemeente gedwongen zijn over te
gaan tot een minder risicovolle en dus verbindende en terughoudende bestuursstijl.

Elke burgemeester moet per periode minstens drie functioneringsgesprekken
hebben met de raad of een vertegenwoordiging daarvan. Deze gesprekken dienen
tweezijdig te zijn, dat wil zeggen zowel het functioneren van de burgemeester als
dat van de raad zelf te betreffen.
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Een profielschets moet voor de herbenoeming, als referentiepunt voor burge-
meester, raad en CdK, opnieuw bekeken worden. Dat kan leiden tot niet alleen
aanpassen maar ook tot updating. Daarbij zou de schets niet geheel omgegooid
moeten worden. Wie een lijndoelman vroeg, moet niet naderhand iemand vragen
die tevens een goede veldspeler is.

Een besluit om het vertrouwen in de burgemeester op te zeggen moet gefundeerd
zijn en openbaar gemaakt worden.

Aanbevelingen voor commissarissen van de Koningin

De CdK’s vervullen momenteel een onmisbare schakelrol in het aanstellingsbeleid
van burgemeesters door bij te dragen aan de selectie, door monitoring van de
bestuurlijke risicokaart en/of door een klankbordrol te vervullen naar burge-
meesters. CdK's dragen in de huidige tussenperiode in zekere (doorgaans lichte)
mate bij aan conflictpreventie en -tempering, hoewel ze de val van burgemeesters
in de door ons onderzochte gevallen niet konden voorkomen.

CdK'’s doen meer dan vroeger op een nuttige manier aan management van
herbenoeming. Dat leidt onder meer tot bevordering van procedurele correctheid.
Die praktijk verdient krachtige voortzetting.

De kans dat opeenvolgende burgemeesters struikelen is groot in bestuurlijk
risicovolle gemeenten. Gemeenteraden onderkennen dit zelf niet altijd en brengen
soms weinig zelfreinigend vermogen op. Onderzoek kan daarom nuttig zijn om de
situatie in kaart te brengen. CdK’s kunnen momenteel met name op persoonlijk
gezag onderzoek doen of bevorderen in bestuurlijk risicovolle of andere gemeenten,
waarbij een burgemeester betrokken is. Indien zij over een bredere bevoegdheid en
taak tot het doen van onderzoek naar de bestuurlijke situatie en aspecten daarvan
zouden beschikken, zou hen dat helpen in de betrekkingen met gemeenteraden uit
die gemeenten. Er zou wellicht een preventief effect van kunnen uitgaan.

CdK'’s dienen nog meer aandacht te besteden aan de positie van burgemeesters

in hun provincie. Aannemelijk is namelijk dat er in de toekomst eerder meer dan
minder burgemeesters zullen sneuvelen, zeker in bestuurlijk risicovolle gemeenten.
De factoren die nu een rol speelden, zullen ook in de toekomst in bepaalde
gemeenten een rol spelen, zoals een zelfbewuste raad die niet over zich laat lopen,
een versplinterde raad, een negatieve bestuurscultuur, een niet eensgezind college,
gebrekkige ondersteuning door ambtenaren, de rol van de pers.
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Gemeenteraden moeten regelmatig tweezijdige functioneringsgesprekken houden
met de burgemeester over het wederzijds functioneren. CdK’s zouden, als het kan,
op persoonlijke titel moeten verbieden dat een gemeenteraad een burgemeester
heenzendt of het vertrouwen opzegt als nooit een officieel en geregistreerd
functioneringsgesprek is gevoerd.

CdK'’s kunnen uitdragen: een burgemeester die niet wil vallen, hoeft doorgaans ook
niet te vallen. Hij/ zij moet wel een antenne hebben om omgevingsbewegingen te
scannen (elke burgemeester moet als het ware in zijn eigen persoonlijk camera-
toezicht voorzien), het vermogen hebben om zich te bezinnen en over adaptieve
kwaliteit beschikken.

De mogelijkheden dat burgemeesters zich informeren over het gemeentebestuur
waarin ze een rol overwegen moeten worden verruimd. CdK’s zouden mee moeten
zoeken naar manieren waarop sollicitanten zich kunnen informeren over met name
bestuurlijk risicovolle gemeenten. Visitatierapporten zouden daarbij nuttig kunnen
zijn, evenals filmopnames van gehouden raads- en presidiumvergaderingen.

De huidige praktijk dat gevallen burgemeesters een herkansing kunnen krijgen
doordat het circuit van kabinetschefs de vacatures dan wel de plekken waarvoor
waarnemers in aanmerking komen, voorbespreekt, is in beginsel verdedigbaar.

Wie het op de ene plek niet helemaal goed doet, kan elders beter uit de verf komen.

CdK’s dienen de situatie te onderkennen dat bij hun afwezigheid en die van hun
kabinetschef toch adequaat gehandeld kan worden in geval van een plotselinge
crisis of probleemsituatie rond een burgemeester. Dit onderzoek heeft uitgewezen
dat het aanwijzen van een of meer goed geinformeerde plaatsvervangers nodig en
nuttig is.

Het is nuttig als CdK’s een bestuurlijke risicokaart maken van hun gemeenten
en ambtshalve bezoek aan gemeenten benutten voor het inventariseren van
bestuurlijke problemen of het meedenken over beperking daarvan.

Aanbevelingen voor het Nederlands Genootschap van
Burgemeesters (NGB)

Het NGB moet doorgaan met het aanbieden van opleidingen voor burgemeesters

en met het zoeken naar innovatieve manieren om burgemeesters robuust te maken,
zodat de sneuvelkans beperkt wordt. Daartoe behoort het organiseren van bezinning
op uitgewerkte voorbeelden van hoe een burgemeester werkende weg kon sneuvelen.
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Het NGB moet meer specifiek uitdragen welke risico’s burgemeesters lopen in
bepaalde bestuurlijk risicovolle gemeenten en faciliteiten aanbieden voor reflectie
daarop. Bepaalde burgemeesters moeten ook gevoelig gemaakt worden voor wat
ertoe doet. Dit onderzoek toont aan dat bepaalde burgemeesters weinig zicht
hebben op het eigen risicoprofiel.

Mediatraining is en blijft van belang. Met een defensieve opstelling naar de pers
zijn gevallen burgemeesters over het algemeen weinig opgeschoten.

Het NGB moet intervisie blijven stimuleren en bevorderen dat financiering hiervan
zorgt voor laagdrempeligheid. Intervisie en coaching zijn als preventiemechanismen
en als tegenwichten nuttig. Bij ‘gevallen’ burgemeesters hebben we positieve
effecten van intervisie en coaching echter zeker niet voldoende en bovenmatig
aangetroffen. Beide instrumenten zijn nuttig en hebben mogelijk effect bij over-
levers onder de burgemeesters, maar zijn achteraf gezien geen reddingsvest voor
wie ‘te water is geraakt’.

Aanbevelingen voor de minister van BZK

Het ‘burgemeestersbestel’ zit in een tussenperiode. Hoewel vanzelfsprekend

het overgrote deel van de burgemeesters zich hierin zonder problemen weet te
handhaven, biedt dit bestel voor burgemeesters geen echt gunstige positie, omdat
zij noch het positioneel toegekend gezag hebben van een door de Kroon benoemde
burgemeester noch een door kiezers gelegitimeerde positie (gekozen
burgemeester).

De huidige burgemeester functioneert feitelijk op basis van vertrouwen van de raad.
Dit heeft veel weg van het vertrouwen dat voor wethouders geldt. Dat maakt van de
burgemeester een kwetsbare ambtsvervuller, die in veler ogen (nagenoeg) ‘vogelvrij’
is. Het zoeken naar doorontwikkeling van het bestel in de vorm van een robuuster
positie van de burgemeester te midden van andere actores is onvermijdelijk.

Over de aard van die robuuste positie doen wij hier verder geen uitspraken.

Dat is het terrein van bestuurlijke vernieuwing.

Uitgaande van de door ons gevoerde gesprekken is het eerder wel dan niet
aannemelijk dat het aantal sneuvelende burgemeesters - ceteris paribus - zal
toenemen. Er zijn geen trends of omstandigheden in het lokale bestuur en in
de lokale samenlevingen die wijzen op een afname in sneuvelkans. Eerder
bevorderende factoren, zoals de gecombineerde invloed van dualisering, post-
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Fortuyn-tendenties, verschuivende waarden en normen en een sterke positie van
de raad in (her)benoemingsprocedures. De minister van BZK zou idealiter over
een zeker maar onvermijdelijk beperkt en begrensd arsenaal aan middelen moeten
beschikken om de sneuvelkans enigszins te beperken. Daarvoor geven we enkele
denkrichtingen aan.

Het ministerie van BZK is in de perceptie van veel gevallen burgemeesters de
grote afwezige na hun gedwongen vertrek of vrijwillig vertrek onder druk.

Het ontbreekt te veel aan aandacht voor hun zorgen, aan hulp of faciliteiten.
Een kenniscentrum voor burgemeesters is daarom geen overbodigheid.

Dit centrum kan bijvoorbeeld functies vervullen op het vlak van attendering op
coaches, psychologen, facilitering onder nader omschreven voorwaarden en

manieren om weer aan een baan te komen.

De minister van BZK dient te bevorderen dat gemeenteraden bij het doen van een
aanbeveling voor een burgemeester niet alleen toetsen op het voldoen aan een
profielschets, waarin een stijl of een gewenste combinatie van bestuursstijlen is
opgenomen, maar ook aandacht besteden aan de kwaliteit van hun antenne voor de
omgeving van een burgemeester-in-actie, zijn reflexieve vermogen en zijn adaptieve

capaciteit. Dat zijn kwaliteiten die thans van belang zijn om te overleven.

De minister van BZK moet bevorderen dat vertrouwenscommissies die gesprekken
voeren met kandidaten voor een burgemeesterschap zich laten bijstaan door een
specialist op het vlak van niet in profielschetsen voorkomende persoonskenmerken
van burgemeesterskandidaten.

Het risico op een val van een burgemeester is groot in een bestuurlijk risicovolle
gemeente. De minister van BZK zou zich een hulpmiddel moeten verschaffen om —
anders dan op basis van persoonlijk gezag — onder bepaalde omstandigheden
onderzoek te laten doen, eventueel door de CdK, naar de algehele bestuurlijke
situatie in een gemeente, de aard van de bestuurlijke risico’s en risicobeperking.
Dat is nodig uit een oogpunt van de systeemverantwoordelijkheid van de minister
en zijn verantwoordelijkheid voor aanstelling van burgemeesters.

In de discussie met CdK’s kwam naar voren of en in welke mate CdK’s een beeld
hebben van de bestuurlijke situatie per gemeente. Dit beeld kan verbeterd worden,
hier en daar. Visitaties kunnen daarin een rol vervullen. Dat de minister van BZK
processen van visiteren van gemeenten door middel van een bestuurskrachtmonitor
heeft bevorderd, is positief vanuit de aanname dat van spiegelen in beginsel een
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positief effect uit kan gaan, onder meer in termen van leren van fouten en successen,
van zwakten en sterkten. Dergelijke bestuurskrachtmonitoren besteden in de
praktijk doorgaans geen aandacht aan de specifiek bestuurlijke situatie.

In het huidige burgemeestersbestel vervullen CdK’s een nuttige preventieve en
temperende rol in de aanstellings- en herbenoemingsprocedure van burgemeesters,
zo is ons gebleken. Nu zorgen CdK’s onder meer voor procedurele bewaking van

de herbenoeming en beschikken ze over speelruimte in de keuze van waarnemers
in bestuurlijk risicovolle gemeenten. Dat aspect van CdK’s kan door de minister
meegenomen worden in de bezinning op de toekomst van het ambt van commissaris
van de Koningin en eventueel op de rol van het middenbestuur in de gedecentra-
liseerde eenheidsstaat.

Het huidige bestel dwingt burgemeesters die willen overleven eerder tot het zich
terugtrekken op een verbindersrol (een rol die overigens het meest gevraagd wordt
in profielschetsen) dan het zich manifesteren in een rol van een verbeeldings-
krachtige, slagvaardige en inspirerende leider in een collegiale bestuurlijke context.
Als meer leiderschap van burgemeesters wordt verwacht, dan zou de formele
positie van de burgemeester in voorwaardelijke zin versterking behoeven. Blijft die
positiewijziging uit, dan kunnen burgemeesters alleen uitgroeien tot inspirerende
leiders door zelf gezag op te bouwen of op basis van een vorige functie gezag in te
brengen.
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1.1

1.2

Opzet en verantwoording

Aanleiding en doel

Het primaire doel van het onderzoek is het verkrijgen van beter inzicht in de
oorzaken en achtergronden van de recent voorkomende bestuurlijke probleem-
situaties waarbij (gevallen) burgemeesters zijn betrokken, die gedwongen of
‘vrijwillig gedwongen’ (zie pag. 24) moesten vertrekken. Vanuit de bestuurlijke
verantwoordelijkheid voor het burgemeestersdossier, behoeft de minister van BZK
een analyse en een advies dat hem en andere betrokkenen — zonodig — een hand-
reiking biedt om te bezien wat gedaan kan worden om deze probleemsituaties te
voorkomen of te temperen. Van een specifieke aanleiding was geen sprake.

Onderzoeksvragen

Het onderzoek heeft met name betrekking op gevallen burgemeesters in de periode
vanaf 1 januari 2000 tot 1 januari 2006. Gevraagd is om naast schriftelijke bronnen
door middel van interviews met direct betrokkenen na te gaan hoe de burgemeester,
het college, de raad, de commissaris van de Koningin en het ministerie van BZK in
de verschillende fases van een valproces hebben gehandeld. Het eindrapport dient,
naast een algemene analyse, antwoord te geven op de volgende onderzoeksvragen:

Welke onderzoeksmethoden zijn toegepast voor de analyse van de lokale
bestuurlijke probleemsituaties waarbij burgemeesters zijn betrokken?

Valt er een patroon te onderscheiden wat betreft directe aanleiding, dieper liggende
oorzaken, signalering, (het achterblijven van) interventies en de rol van de media?
Kan zodoende een scherpere definiéring worden verkregen van bestuurlijke
probleemsituaties?

Is er op grond van het patroon een indeling te maken van de verschillende
conflicten in termen van specifieke kenmerken en condities?

Waarom leiden conflicten in de ene gemeente wel en de andere niet tot een
probleemsituatie?

Kunnen deze bestuurlijke probleemsituaties voorkomen worden?

Om deze vragen te beantwoorden is gebruik gemaakt van mondelinge en

schriftelijke informatie. Er zijn interviews gehouden met (ex-) burgemeesters en
andere gemeentelijke en provinciale betrokkenen per casus. Tevens is nuttige
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1.3

media-informatie bezien. En er zijn onderzoeksrapporten geraadpleegd die
bijvoorbeeld in opdracht van een commissaris van de Koningin of een gemeente-
raad zijn opgesteld. Uiteraard is ook vakliteratuur gelezen.

Begrippen en ordeningskader
In dit onderzoek is een aantal termen gebruikt, die we kort verduidelijken.

Het gedwongen vertrek
Het vertrek van een burgemeester kan gedwongen of ‘vrijwillig gedwongen’
plaatsvinden. Gedwongen vertrek impliceert dat een burgemeester na een conflict
ontslag neemt of krijgt. Een burgemeester vertrekt bijvoorbeeld onder druk na een
in de gemeenteraad aangenomen motie van wantrouwen; de arbeidsrelatie kan dan
volgens de gemeenteraad niet meer worden gecontinueerd. Het is ook mogelijk dat
een burgemeester na een ernstig conflict met een college en/of raad zelf vertrekt,
door bijvoorbeeld gebruik te maken van een FPU-regeling; continuiteit in de functie-
uitoefening was geen optie meer zonder dat ‘dwang’ duidelijk, openbaar en officieel
naar voren kwam. Ook een dergelijke situatie nemen we in dit onderzoek mee.

Gevallen burgemeester
Een burgemeester die (al of niet vrijwillig) gedwongen werd uit het ambt te treden
en dus gedwongen werd te vertrekken als burgemeester in een bepaalde gemeente.

Vertrek in een bestuurlijke probleemsituatie
Een gedwongen of vrijwillig gedwongen vertrek van een burgemeester heeft in dit
onderzoek te maken met wat we noemen ‘een bestuurlijke probleemsituatie’, tenzij
anders vermeld. Een dergelijke probleemsituatie is in dit onderzoek een begrip dat
staat voor het geheel van conflictueuze, gerelateerde omstandigheden en processen
in een bepaalde gemeente die de continuiteit in de functie-uitoefening van de
burgemeester, en eventueel ook wethouders of het gehele college, bedreigen of
onmogelijk maken. We schakelen probleemsituatie hier gelijk aan ‘affaire’ of
‘kwestie’.

Traject
De confrontatie van een burgemeester met een hem aangaande motie van wan-
trouwen impliceert dat deze in een bestuurlijke probleemsituatie is beland.
Daar kan een traject aan vooraf zijn gegaan. In dit onderzoek zal blijken dat dit
in de overgrote meerderheid van gevallen burgemeesters ook het geval is.
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De kerngebeurtenis of aanleiding
Als een burgemeester in een bepaalde gemeente gedwongen opstapt of zijn functie
neerlegt, is — zo nemen we aan — sprake van een kerngebeurtenis. Er zal een
omstandigheid zijn en veelal is dat een concreet waarneembare aanleiding — zoals
een debat in de raad — die het gedwongen vertrek nadrukkelijk naderbij brengt,
bepaalt of vaststelt.
Een kerngebeurtenis of aanleiding is een onderdeel van een bestuurlijke probleem-
situatie. Deze kerngebeurtenis kan een laatste stap zijn in een langer proces van
gebrekkige waardering, onenigheid, conflict en/of verschil in verwachtingen tussen
burgemeester en college en/of gemeenteraad, maar dat is niet altijd het geval.
Maar soms is de val plotsklaps en is er geen sprake van een lange aanloop (c.qg.

traject).

Factoren
Het gedwongen of vrijwillig gedwongen vertrek van burgemeesters na een bestuurlijke
probleemsituatie en culminerende kerngebeurtenis kan tal van oorzaken hebben.
De oorzaken zijn op verschillende manieren te ordenen. Een mogelijk onderscheid

is dat naar factoren op micro-, meso- en macroniveau.

Microfactoren
Tot de microfactoren rekenen wij al de oorzaken en omstandigheden die te maken
hebben met de persoon van de burgemeester zelf en inwerk(t)en op de val.
Wij denken daarbij aan persoonsgebonden eigenschappen, de rolopvatting van
de burgemeester, zijn stijl van optreden en kwaliteit op psychologisch vlak, zijn
kwaliteit in rolonderdelen zoals het vervullen van het voorzitterschap, zijn kracht en
zwakte op het vlak van integriteit, enzovoort. Sporen de wijze van functioneren van
de burgemeester en zijn rolopvatting met de verwachtingen van anderen? Doet de
burgemeester wat hij moet doen?

Mesofactoren
Tot de mesofactoren behoren al de invloedsfactoren die inwerkten op de val van
de burgemeester en te maken hebben met collectiviteiten (arena’s) en interacties.
Het gaat er zowel om hoe de raad en/of hoe het college zich opstelt en hoe de
verbindingen zich voltrekken als om hoe de burgemeester daarin opereert: de
burgemeester staat er immers niet buiten. Wij denken aan de positie van de
burgemeester in het college, in de raad, in raadscommissies, in het presidium,
in de samenleving en in het algemeen zijn opereren in de sfeer van betrekkingen.
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1.4

Macrofactoren
Tot de macrofactoren zijn factoren te rekenen die betrekking hebben op de
politieke structuur en cultuur in een gemeente en de achterliggende sociale,
fysieke, economische en demografische structuur en de cultuur van de samen-
leving. Een politieke structuur verwijst naar het aantal fracties in een raad en de
gemiddelde grootte. Aangenomen kan worden dat een gefragmenteerde politieke
democratie veel kleine fracties kent en weinig (qua samenstelling) grote fracties.
Een coalitie kan dan uit relatief veel kleine fracties bestaan. In een dergelijke context
kan in de raad sprake zijn van een sterk ‘apenrotssyndroom’: op een kleine ruimte
gaan apen naar elkaar bijten. Dat bevordert de sfeer in een coalitie niet en kan de
labiliteit van een coalitie vergroten, zeker als individuele raadsleden tussentijds uit
een fractie stappen of overstappen naar een andere fractie. Een politiek-bestuurlijke
cultuur verwijst naar de mentale programmering van politieke fracties en partijen.
Een samenlevingscultuur verwijst naar de opvattingen en houdingen van burgers.
Denk bijvoorbeeld aan morele verontwaardiging in delen van de samenleving over
een handelwijze van een bestuurder en de eventuele afwezigheid daarvan bij andere.
Tot de macrofactoren rekenen we ook de eventuele invioed van actie- of belangen-
groepen en de rol van de media in de vorm van intensieve berichtgeving over de
burgemeester respectievelijk het college en de raad.

Risicopatroon
Een risicopatroon vatten we op als een geheel van kenmerkende omstandigheden
en processen die uiteindelijk samen tot het gedwongen vertrek leiden. Het gedwongen
vertrek van een burgemeester kan sterk beinvloed of zelfs gedetermineerd zijn door
een individuele factor uit de genoemde reeks micro-, meso- en macrofactoren.
Zo is het mogelijk dat een burgemeester zelf een risicofactor is en dat deze ene
factor alles van het gedwongen vertrek verklaart. Dat is dan één — eenvoudig —
patroon, bestaande uit de werking van één factor. Er kan ook samenhang bestaan
tussen de factoren. Dan zijn micro-, meso- en macrofactoren met elkaar verbonden.
Dit patroon is het meest complexe. Tussen de uitersten van een patroon met een
factor en een patroon waarin alle factoren zijn opgenomen, bevinden zich andere
mogelijke patronen, met factoren die wisselend zijn samengesteld.

Onderzoeksonderdelen en analyse
In het onderzoek onderscheiden we drie onderdelen: een breedtedeel, een diepte-

deel en weer een breedtedeel. Wij typeren dit als het zandlopermodel. We lichten die
onderdelen kort toe.
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Het breedteonderzoek was in beginsel gericht op alle gevallen burgemeesters.
Het kende een aantal onderdelen. Aan de hand van informatie van het ministerie
van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties en perspublicaties zijn alle
probleemsituaties waarbij burgemeesters betrokken waren door een gedwongen
vertrek in de periode 1 januari 2000 — 1 januari 2006 in kaart gebracht en

gecategoriseerd. Deze lijst was uitgangspunt voor het onderzoek.

Vervolgens hebben de onderzoekers zich per provincie nader inzicht verschaft,
gericht op met name de veranderingen in het burgemeestersambt, het checken van
de aantallen gedwongen of vrijwillig onder druk vertrokken burgemeesters uit de
periode van onderzoek en daarvoor, de omstandigheden die leidden tot vertrek in
concrete individuele gevallen en de daarmee verbonden aanloop en afwikkeling, en
de daaraan gerelateerde invloedsfactoren. Daartoe zijn interviews gehouden met de
kabinetschefs van de CdK’s en additioneel, voor zover nodig, met provinciale
adviseurs voor burgemeestersbenoemingen. Over de periode van onderzoek zijn
uiteindelijk 36 gevallen van gedwongen vertrek van een burgemeesters vastgesteld.
Van alle (vrijwillig) gedwongen vertrokken burgemeesters is een aantal gegevens uit
bestaande informatiebronnen, zoals een VNG-gids, verzameld, zoals informatie
over de gemeentegrootte, de politieke kleur, het geslacht en de leeftijd van de ex-
burgemeester, het aantal fracties in de gemeenteraden ten tijde van vertrek en de
periode daaraan voorafgaand en de gemiddelde fractiegrootte van fracties uit raden
waarvan de ex-burgemeester voorzitter was.

Van alle (vrijwillig) gedwongen vertrokken burgemeesters is informatie uit de media
verzameld en geanalyseerd. De persinformatie besloeg in een aantal gevallen enkele
jaren van berichtgeving. Dit onderdeel leverde informatie op over alle gedwongen
vertrokken burgemeesters. Maar met dit breedteonderzoek is niet volstaan.

Ten behoeve van een diepteonderzoek zijn uit de 36 cases aanvankelijk 25 cases
geselecteerd voor nader aanvullend onderzoek. Uiteindelijk werden het er 28.

De belangrijkste criteria voor de selectie van de 28 cases waren: spreiding van
gevallen over het land; beschikbaarheid van de betrokken burgemeester voor een
gesprek; de onderzoekbaarheid gegeven tijd en budget voor de onderzoekers.

Het oogmerk van dit diepteonderzoek was om op basis van gesprekken met ex-
burgemeesters, en voorts minstens met een betrokken (oud-) wethouder of
fractieleider en een (oud-)gemeentesecretaris, die actief waren ten tijde van de val,
een algemeen gedeeld beeld te krijgen van de casus, zoals onder andere van de
bestuurlijke probleemsituatie en de oorzaak of oorzaken van het gedwongen of
vrijwillig gedwongen vertrek. In enkele gevallen is ook gesproken met een opvolger
van de vertrokken burgemeester. Dit resulteerde in meer dan 100 gesprekken.
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Dit diepteonderzoek is zo nodig uitgebreid met meer informanten en daarbij is ook
schriftelijke en mondelinge informatie van provinciezijde betrokken, alsmede uit de
media en van betrokkenen zelf, zoals een boek of rapport. Een van de redenen voor
uitbreiding kon tegenspraak zijn tussen informanten, de complexiteit van de casus
en/of de noodzaak van verheldering van bepaalde aspecten van het gedwongen
vertrek van een burgemeester. Dit onderzoeksdeel is volledig uitgevoerd in die zin
dat met betrokkenen uit alle gemeenten is gesproken. Er werd veel medewerking
verkregen. In totaal is met 24 burgemeesters gesproken, waarbij door de burge-
meesters soms tevens schriftelijke informatie is verstrekt.

Het derde deel van het onderzoek behelst een (tweede) breedteonderzoek naar
de vraag welke aanbevelingen voor welke actor relevant zijn. Dit deel kende drie
onderdelen. Ten behoeve van deze exercitie zijn gesprekken gevoerd met commis-
sarissen van de Koningin. Een van de vragen was: wat zien zij als zwakten of
sterkten in het systeem van aanstelling en herbenoeming? Wat is nodig om het
gedwongen vertrek van burgemeesters of de risico’s daarop te beperken?

Voor alle soorten gesprekken hebben wij uitgebreide vragenlijsten en formats
gehanteerd (zie bijlagen): één voor de gesprekken met provinciale kabinetschefs
en meerdere voor de gesprekken met (ex-)burgemeesters en andere betrokkenen.
Naast vragenlijsten hebben wij bijvoorbeeld ook een patroonherkenningsformulier
gebruikt.

De onderzoekers zijn bij de uitvoering van het onderzoek bijgestaan door een
begeleidingscommissie. Deze commissie had tot taak om a) een klankbord te zijn
voor de onderzoekers, b) om richtingen te wijzen voor overleg en analyse of
suggesties te doen, c) om de voortgang van het onderzoek te bewaken en d) om
het concept-eindrapport te becommentariéren. De begeleidingscommissie, die als
collectief driemaal heeft vergaderd, kende een brede samenstelling, bestaande uit
representanten van burgemeesters en commissarissen van de Koningin, kabinets-
chefs van de commissarissen van de Koningin en een vertegenwoordiging van het
ministerie van BZK. Er hebben meerdere vergaderingen plaatsgevonden van de
begeleidingscommissie. Daarbij is gesproken over de problematiek, de onderzoeks-
opzet, conclusies en aanbevelingen. Ook de samenstelling van de begeleidings-
commissie is opgenomen in een bijlage.

In de loop van het onderzoek heeft voorts een expertmeeting plaats gevonden,

waarin gereflecteerd is op de situatie van gedwongen vertrek en de daaraan te
verbinden gevolgen. De namen van deelnemers aan deze meeting en hun
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hoedanigheden staan weergegeven in de bijlage. Aan de basis daarvan lag een
6o-tal voorlopige bevindingen in de vorm van feiten, interpretaties, oordelen en

suggesties.
Enkele aspecten van analyse en rapportage

De breedte- en diepteanalyse leverde over het algemeen een gedeeld beeld op per
casus over de — aan de genoemde (centrale) onderzoeksvragen gerelateerde —
nadere onderzoeksvragen. Aangezien het doel van de onderzoeksopdracht was

om te komen tot een comparatieve analyse wordt een beschrijving per geval in
deze rapportage achterwege gelaten. Alle aandacht van de onderzoekers is gericht
op het bezien van het totaal aan case-analyses van gevallen burgemeesters vanuit
een helikopterperspectief. Het ging om een algemeen beeld in de vorm van lessen
en aanbevelingen en niet om de extremen, afwijkende gevallen of uitzonderingen.
Over veel van de individuele gevallen en daaraan gerelateerde bijzonderheden, in de
vorm van onder meer oorzaken voor het vertrek van de burgemeester, is al het een
en ander bekend. Een opsommende beschouwing met verslagen over individuele
gevallen zou de onderzoekers teveel af houden van de algemene thema’s en lessen.
We proberen verslag te doen zonder concrete namen en plaatsen te noemen.

Is de analyse betrouwbaar en geldig? Betrouwbaarheid van een onderzoek betekent
dat een analyse bij herhaling hetzelfde moet opleveren. Geldigheid verwijst naar

de vraag: wordt gemeten wat gemeten moet worden? De analyse en rapportage
voldoet aan die eisen als gevolg van de volgende keuzen en maatregelen.

We hebben bij het ministerie van BZK informatie verkregen of gecheckt over alle
burgemeesters die gedwongen of vrijwillig gedwongen vertrokken.

Er heeft op uitgebreide schaal zogenaamde triangulatie plaatsgevonden. Dat betekent
dat sprake is van overlap van gegevensbestanden en het checken van gegevens en
inzichten per casus vanuit meerdere bronnen.

Per casus is de informatie van de betrokken gevallen burgemeester vergeleken met
informatie van bij de casus betrokken wethouder dan wel oud-fractieleider en de
betrokken gemeentesecretaris of een andere betrokkene. Per casus is daarop een
patroonherkenningsdocument opgesteld met daarin de belangrijkste (invloeds)
factoren (micro, meso, macro) en omstandigheden die van invloed waren op het
gedwongen vertrek van de burgemeester.

Om het inzicht te vergroten is een fictieve casus uitgeschreven (‘De lotgevallen van

een daadkrachtige burgemeester’) en voorgelegd aan de begeleidingscommissie en
aan de deelnemers van de expertmeeting met de vraag: ‘Herkent u wat hier speelt?’
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De fictieve casus zelf is in dit rapport niet opgenomen vanwege eisen van beknoptheid
van rapportage.

Aan de begeleidingscommissie en de expertmeeting is ook een eerste proeve

van dit rapport gepresenteerd in de vorm van een aantal in stellingen gegoten
waarnemingen, interpretaties en oordelen. We hebben daarbij de aanwezigen
gevraagd of de richting waarin de gedachtevorming zich ontwikkelde aansloot bij
hun eigen feitenkennis en percepties, wat zij eventueel nog misten en wat zij zelf
essentieel vonden voor dit onderzoek. Daaruit zijn diverse waardevolle aanvullende
gedachten en aanbevelingen voortgekomen waarmee wij ons voordeel hebben
gedaan.
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2.1

2.2

Enkele gegevens

De vraag in dit hoofdstuk luidt: hoeveel burgemeesters zijn in de periode 1 januari
2000 — 1 januari 2006 gedwongen tot vertrek uit hun functie? Welke zijn de
basiskenmerken van degenen die expireerden? De beantwoording daarvan is
gebaseerd op het breedteonderzoek, dus de inventarisatie bij departement en
provinciebestuur. Deze gegevens zijn aangevuld met gegevens uit schriftelijke
bronnen, zoals een VNG-Gids en gegevens uit de gesprekken met burgemeesters.
Het doel is om in dit hoofdstuk een introductie te bieden, een aanloop. Hieruit

vloeien nog geen aanbevelingen voort.
Aantal gevallen burgemeesters

Gedurende de periode 2000-2006 zijn voor zover bekend 36 burgemeesters
gedwongen of vrijwillig gedwongen om in hun gemeente de functie van burge-
meester neer te leggen.

Van de lijst van 36 gedwongen vertrokken burgemeesters in de periode 2000-2006
vertrokken er in het jaar 2000 2, in 2001 4, in 2002 2, in 2003 5, in 2004 9 en in
2005 14. Er zit dus wel een stijging in het gedwongen vertrek. De laatste twee jaar
uit de periode van onderzoek, 2000-2006, traden er 23 burgemeesters gedwongen
of vrijwillig gedwongen terug.

Het is altijd al voorgekomen dat burgemeesters tot vertrek gedwongen werden.
Precieze gegevens uit de tijd vo6r het jaar 2000 ontbreken. Er bestaat wel een
indruk. Uit de interviews met provinciale kabinetschefs van de commissaris van
de Koningin en gesprekken met departementale ambtenaren maken wij op dat

het aantal gedwongen vertrokken burgemeesters na 2000 zeker niet minder is
geworden, eerder iets meer. Die indruk wordt bevestigd op basis van een globale
vergelijking van publicaties in enkele landelijke dagbladen (NRC, Volkskrant) en
vakbladen (Binnenlands Bestuur) uit de periode 1976 — 2006. Het aantal berichten
over gevallen burgemeesters is na 2000 duidelijk groter geweest dan voor 2000,
dat wil zeggen het aantal casus is groter. Of per casus vaker is bericht blijft hier
buiten beschouwing.

Voor en na invoering dualisering
Het merendeel van de gedwongen vertrokken burgemeesters is in de periode

van onderzoek teruggetreden na de invoering van de dualisering in maart 2002.
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Aangezien gemeenteraden in veel gevallen het vertrek van de burgemeester hebben
afgedwongen of bevorderd, is het de vraag of de opstelling van deze gemeenteraden
veranderd is na maart 2002. Is dualisering een bevorderende factor geweest in de
omvang van het gedwongen vertrek van burgemeesters?

Daar is door ons op twee manieren onderzoek naar gedaan: door een analyse per
casus (inclusief interviews) en door provinciale kabinetschefs naar hun indruk te
vragen van de opstelling van gemeenteraden in hun provincie.

Uit al onze gegevens blijkt dat de opstelling van gemeenteraden na 2000 geleidelijk
iets scherper is geworden en dat is na maart 2002 niet veranderd. Diverse provinciale
kabinetschefs en anderen hielden ons voor dat ‘de lontjes’ in de gehele samenleving
wat korter zijn geworden en dat dit fenomeen niet aan gemeenteraden voorbij is
gegaan. De literatuur over de periode voor en na de moord op Fortuyn laat dit ook
zien. In gemeenteraden wordt in het algemeen wat makkelijker gesproken over ‘dit
bevalt ons niet’ en ‘dan maar vertrekken’. Weliswaar wordt het gedwongen vertrek
zelden primair of secundair veroorzaakt door de dualisering, maar de dualisering
remt deze tendens van verschuivende waarden en normen in termen van acceptatie
of niet-acceptatie van gedrag of houdingen van bestuurders ook niet. Dat komt
omdat de dualisering meer accent legt op de controlerol van de raad en de raad
daarvoor ook instrumenten geeft. De directe oorzaken voor het gedwongen vertrek
van burgemeesters moeten over het algemeen dus niet gezocht worden bij de
dualisering.

Kenmerken gevallen burgemeesters

Figuur 1 geeft inzicht in enkele kenmerken van de 36 getelde burgemeesters

die gedwongen moesten vertrekken. Dit betreft onder meer de grootte van de
gemeente waar ze burgemeester waren ten tijde van de val en de verdeling
man/vrouw. Enkele kenmerken van de gemeenteraad zijn hierin ook opgenomen

maar dat onderwerp komt verderop, in een ander hoofdstuk, aan bod.

Van de genoemde 36 burgemeesters waren er 13 van het vrouwelijk geslacht en 23
van het mannelijk geslacht, zoals uit figuur 1 blijkt. Het aantal gevallen vrouwelijke
burgemeesters is daarmee relatief wat hoger dan de verhoudingscijfers met betrekking
tot alle burgemeesters laten zien: anno 2006 zijn 400 burgemeesters actief, waarvan

81 vrouw en 61 waarnemers (waarvan 13 vrouw en 48 man).
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Figuur 1: Lijst van in de periode 1 januari 2000 — 1 januari 2006 gedwongen vertrokken

of ‘vrijwillig onder druk’ vertrokken burgemeesters

PRO- M v Jaar <20.000 | 20-50.000 | > 50,000 |Aantal Aantal Gem.
VINCIE vertrek raads- fracties aantal
leden fractie-
leden
I
1 X 2005 X 33 11 3
2 X 2005 X 39 13 3
3 X 2001 X 17 6 2.8
4 X 2001 X 21 6 3.5
3 X 2004 X 13 3 2.6
6 X 2005 X 17 6 28
7 X 2005 X 13 3 2.6
II
8 X 2004 X 13 4 3.3
9 X 2005 X 21 i 4.2
10 X 2002 X 39 9 4.3
11 X 2004 X 15 6 2.5
111
12 X 2005 X 17 6 28
13 X 2005 X 17 4 4.25
IV
14 X 2003 X 21 8 2.6
15 X 2003 X 15 5 3
16 X 2005 X 15 5 3
\Y
17 X 2001 X 37 9 4.1
VI
18 X 2004 X 22 8 28
VII
19 X 2005 X 19 6 3.2
20 X 2004 X 19 6 3.2
VIII
21 X 20035 X 29 6 1.8
e X 2003 X 11 3 ST
23 X 2003 X 23 8 2.9
24 X 2004 X 21 6 2.9
25 X 2004 X 15 4 38
IX
26 X 2004 X 21 8 2.6
27 X 2000 X 31 7 3
28 X 2005 X 21 5 4.2
29 X 2003 X 17 7 2.4
30 X 2000 X 13 3 2.6
31 X 2005 X 15 6 L]
22 X 2005 X 19 7 2.7
X
33 X 2001 X 29 8 3.6
XI
34 X 2005 X 36 11 B
35 X 2002 X 15 4 39
36 X 2004 X 29 7 4.1
Totaal ) 13 16 14 6




Bijna alle burgemeesters die tot vertrek gedwongen zijn of vrijwillig vertrokken zijn
waren ten tijde van de val ouder dan 50 jaar. Ze hebben dus al een carriére in
arbeidsorganisaties achter de rug; de meesten werkten eerder in het openbaar
bestuur. Velen van deze 36 burgemeesters zijn al wethouder geweest of burgemeester
in een andere gemeente voor ze tot vertrek werden gedwongen of vrijwillig opstapten.
Het waren dus geen ‘groentjes’ in het openbaar bestuur.

Van deze 36 gedwongen vertrokken burgemeesters waren er 25 werkzaam in
gemeenten die ten tijde van het laatste jaar waarin de burgemeester voor vertrek
functioneerde minder dan 30.000 inwoners telden. Van de 36 burgemeesters waren
er 16 werkzaam in gemeenten met minder dan 20.000 inwoners. Van de gedwongen
vertrokken burgemeesters waren er 14 werkzaam in gemeenten met tussen 20.000
en 50.000 inwoners. Zes gedwongen vertrokken burgemeesters waren werkzaam

in grotere gemeenten, van meer dan 50.000 inwoners.

Tot vertrek gedwongen burgemeesters treffen we in geheel Nederland aan, niet
slechts in enkele provincies. Er zijn wel provincies met nagenoeg geen burgemeesters
die tot vertrek zijn gedwongen of vrijwillig vertrokken.

De vraag is of dat laatste voortkomt uit de opstelling van degenen die een rol
vervullen bij de selectie van kandidaten in het aanstellingstraject en bij de her-
benoemingsprocedure, dus de commissarissen der Koningin en hun kabinetschefs.
Hoewel er wel enige verschillen bestaan in de meer of minder pro-actieve opstelling
van CdK’s en hun ondersteunende ambtenaren richting burgemeesters, kon door
ons op basis van case-analyse en interviews met de CdK'’s niet vastgesteld worden
dat ze bestuurlijke probleemsituaties volledig konden uitbannen.

Van de 36 gedwongen vertrokken burgemeesters waren er in hun actieve periode
als burgemeester 16 lid van de PvdA, g van de VVD, 7 van het CDA, 2 van D66 en 2
van de Christen Unie. We schrijven ‘actieve periode’, omdat enkelen hun lidmaat-
schap hebben opgezegd of dat van plan waren te doen omdat ze na het gedwongen
vertrek onvoldoende medeleven ondervonden of steun van de eigen partij kregen
om weer aan een baan te komen. Dat bleek uit interviews met enkele ex-burge-
meesters. Aan de cijfers over politieke affiliatie moet geen grote betekenis worden
toegekend, anders dan de vaststelling dat burgemeesters van alle politieke kleuren
kunnen ‘vallen’. Burgemeesters kennen niet op grond van hun politieke kleur meer
of minder risico’s dan andere. Dat is ook begrijpelijk. Burgemeesters horen boven
de partijen te staan en gedurende hun functioneren als burgemeester hun politieke
binding dus te relativeren of ‘vergeten’. De meesten doen dat ook. Uit onze case-
study’s komt naar voren dat tal van andere factoren wel relevant zijn om het
gedwongen vertrek te begrijpen.
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Enkele gemeenten springen er in figuur 1 uit omdat hier meer dan eens een
burgemeester sneuvelde. Blijkbaar bestaan er gemeenten waar de bestuurlijke
risico’s groter zijn dan in andere. Kan er toeval in het spel zijn? We gaan er op
grond van literatuurstudie niet vanuit dat de val in bepaalde gemeenten toeval is
en louter terug te voeren is op een burgemeester met een sterk risicoprofiel.
Bestuurlijk risicovolle gemeenten bestaan! De context is relevant. We komen
hierop terug in de volgende hoofdstukken.

Functie na de val

De grote meerderheid van de 36 burgemeesters die in de periode 2000 — 2006
gedwongen vertrokken was ten tijde van het vertrek ouder dan 5o jaar en een groot
aantal daarvan ook ouder dan 56 jaar. De leeftijd van de gedwongen vertrokken
burgemeesters maakt duidelijk, wat ook uit andere gegevens bleek, dat bij de
meesten na hun gedwongen vertrek geen sprake meer is geweest van een vervolg-
stap in termen van de aanvaarding van een burgemeesterschap elders. Dat komt
omdat een aantal burgemeesters vrijwillig opstapte en gebruik kon en wilde maken
van een FPU-regeling. Anderen gingen met pensioen. Een kleine minderheid van de
gedwongen vertrekkers onder de burgemeesters heeft nog elders als burgemeester
onderdak gevonden (hetzij als waarnemer, hetzij een regulier burgemeesterschap).

Wel of geen verontrustende cijfers?

Hoe het aantal gevallen burgemeesters te duiden? Is er wezenlijk iets mis met het
burgemeestersambt en met de verhoudingen in de gemeenten die de burgemeesters
raken? Het gedwongen vertrek valt om twee redenen te relativeren. 1) Het getal van
36 gedwongen vertrokken burgemeesters in een periode van zes jaar is een beperkt
aantal op een totaal van circa 460 burgemeesters begin 2006. 2) Nederland kent
meer wethouders dan burgemeesters, maar kijk naar de getallen. In 2005 vertrokken
14 burgemeesters gedwongen of ‘gedwongen vrijwillig’. In 2005 zijn go wethouders
om politieke redenen vroegtijdig weggestuurd of hebben hun ontslag ingediend. De
g0 wethouders sneuvelden in 70 gemeenten. In 2004 werden dat er 145. Zo gezien,
is het heenzenden van burgemeesters geen eenzijdig verschijnsel; absoluut gezien
zijn meer wethouders gedwongen vertrokken.

Daar staan enkele feiten tegenover. Ten eerste is het aantal gedwongen vertrokken
burgemeesters de laatste jaren toegenomen. Ten tweede gaf een aantal CdK's
desgevraagd te kennen dat ze in de afgelopen jaren meer burgemeesters dan de
genoemde 36 in een bestuurlijke probleemsituatie hebben zien belanden zonder
dat een gemeenteraad een vertrek forceerde. Enkele burgemeesters meldden zich
naar aanleiding van een of meer probleemsituaties ziek en namen daarna afscheid,
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anderen kozen voor een vrijwillig vertrek in de vorm van een FPU-regeling. We laten
na hier aantallen te noemen maar het betreft zeker meer dan enkele gevallen.
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Kerngebeurtenis en aanloop

Hoe vallen burgemeesters die gedwongen worden tot vertrek of vrijwillig vertrekken?
Is sprake van gemeenteraden die na discussie over een beleidsdossier het vertrouwen
opzeggen of gaat het om een ander soort kwestie? Is er sprake van een voor-
geschiedenis van de val met meerdere incidenten: dus enkelvoudige aanleiding

of multiple ‘oorzaak’? Gebeurt het plotseling of is er een aanloop? Hier is de
problematiek aan de orde die in hoofdstuk 1 is aangeduid als de kerngebeurtenis.
Van de 36 burgemeesters die in de periode 2000 — 2006 gedwongen of vrijwillig
gedwongen moesten vertrekken in hun gemeente, is bekend of de val zich rond

een bepaald issue concentreerde.

Als een burgemeester in een bepaalde gemeente gedwongen vertrekt, is er — zo
nemen we aan — sprake van een kerngebeurtenis. Er zal een omstandigheid zijn

en veelal is dat een concreet waarneembare aanleiding — zoals een debat in de raad
— die het gedwongen vertrek nadrukkelijk naderbij brengt, bepaalt of vaststelt.

Een kerngebeurtenis of aanleiding is een onderdeel van een bestuurlijke probleem-
situatie. Bij de overgrote meerderheid van de 36 vertrokken burgemeesters is sprake
geweest van een vaststelbare en aanwijsbare kerngebeurtenis die de val constitueert:
er is een omstandigheid waarna het gedwongen vertrek onafwendbaar is.

Soms is de herbenoeming de kerngebeurtenis. Verderop zal blijken dat er vaak toch
ook een aanloop is naar een gedwongen vertrek van de burgemeester. Er is sprake
van een traject naar een kerngebeurtenis. We moeten dat overigens niet zien als een
planmatig verlopend proces. Het woord ‘traject’ drukt uit dat er — achteraf gezien —
sprake was van een aanloop of — anders gesteld — van bemoeilijkende omstandig-
heden die bijdroegen aan het gedwongen vertrek.

Kwesties waarop burgemeesters gedwongen vertrekken

Een burgemeester kan — afgezien van het herbenoemingsissue — tot vertrek
gedwongen worden op drie soorten kwesties: a) een beleidskwestie; b) een aan
de burgemeester als persoon gerelateerde kwestie of c) zaken de bestuursstijl
betreffend. Op de vraag of sprake is van een verbinding tussen issues gaan we
verderop in.
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Bij een beleidssissue gaat het om beleidskwesties, zoals een extern gericht beleid
dat langdurig zwak is volgens de meerderheid van een gemeenteraad en een
burgemeester aangerekend wordt, of een intern gericht beleid, zoals strijd over
een reorganisatie van de ambtelijke organisatie.

Tot een persoonsgebonden issue rekenen we in het algemeen corruptie, fraude,
belangenverstrengeling, een integriteitskwestie, relatievraagstukken waarbij een
burgemeester betrokken is of het niet verhuizen van een burgemeester terwijl de
raad dit wel verwacht en dit afgesproken is.

Tot de bestuursstijl rekenen we aspecten van het functioneren van een burgemeester
zoals de algemene bekwaamheid en de vraag of de burgemeester handelt naar
geest en letter van het profiel waarop hij werd aangenomen. Is de burgemeester
de gewenste verbinder, een mentor van collegeleden, een koersbepaler of een
regisseur?

Uit de analyse blijkt dat slechts een kleine minderheid van de 36 gevallen
burgemeesters tot vertrek wordt gedwongen als gevolg van kritiek op een zuiver
persoonsgebonden issue, zoals belangenverstrengeling of niet verhuizen naar de
gemeente. Evidente corruptie en fraude is na 2000 nauwelijks meer aanleiding voor
de val gebleken. In de meerderheid van gevallen gaat het dus om iets anders.

Als burgemeesters vallen, vallen ze in grote meerderheid — uitgaande van de 36
burgemeesters — op een zaak zowel de inhoud van een dossier als de stijl van
functioneren van de burgemeester betreffend. De persoon kan blijkbaar niet los
gezien worden van hoe de burgemeester meer in het algemeen functioneert.

Uit de beschrijving van burgemeesters zelf in de 28 cases uit het diepteonderzoek
over hoe het tot hun val gekomen is, komt ook naar voren dat het vaak niet alleen
om het beleidsissue alleen ging. Weliswaar is bij of rondom een kerngebeurtenis
(zoals een raadsdebat) een beleidsdossier aan de orde maar tegelijk speelt ook de
opstelling en de bekwaamheid om er iets aan te doen in een bepaalde periode een
rol. Dan speelt vaak of een burgemeester — in de context van collegiaal bestuur —
voldoende aan een zaak gedaan heeft in termen van bijvoorbeeld aandacht,
voortvarendheid, effectiviteit. Inhoud en vorm zijn dan niet los van elkaar te zien,

in de ogen van een meerderheid van de gemeenteraad.

Bij nader inzien is voor het begrijpen van de val van een burgemeester heel vaak

de bestuursstijl aan de orde en daarmee is de bekwaambheid en zijn de bestuurlijke
competenties in het geding. Burgemeesters met gezag en een — door andere
collegeleden en/of gemeenteraad — als excellent of goed ervaren bestuursstijl slagen
er blijkbaar in om ook bij heel moeilijk liggende dossiers uit de gevarenzone van een

val te blijven.
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Burgemeesters die gedwongen moesten vertrekken vallen over het algemeen niet
op hun openbare orde-taak. Daarin zijn ze vanuit wettelijk kader gezien betrekkelijk
zelfstandig. Hiermee hebben colleges en gemeenteraden duidelijk minder van doen
en op dit vlak speelt vertrouwen binnen het college en de raad dus minder.

Gedwongen vertrek een relationele kwestie?

Wie niet struikelt op individueel gedrag kan struikelen in gevallen waar sprake is
van betrekkingen met andere personen en organen. Daarom is vertrouwen ook zo
belangrijk. Een aantal burgemeesters struikelde omdat het vertrouwen in hen
wegviel. In het oog moet worden gehouden dat een val van een burgemeester altijd
een relationele kant heeft, die samenhangt met het gemeentewettelijk bestel.
Essentieel voor een burgemeester is dat hij rollen vervult in verschillende organen,
voor die organen de eerste man of vrouw is en dus een symboolfunctie vervult.

De burgemeester opereert als voorzitter van een college van B&W, maar ook als
raadsvoorzitter. Veelal heeft hij ook van doen met het raadspresidium en met een
raadscommissie. Een burgemeester moet opkomen voor een college en voor de
raad en niet slechts voor één van beide organen. De burgemeester moet als beroeps-
bestuurder ook schakelen tussen college en raad en omgekeerd, en tussen college
en ambtelijk apparaat.

Gedwongen vertrek als incident of traject?

De kerngebeurtenis kan een laatste stap zijn in een langer proces van gebrekkige
waardering, onenigheid, conflict en/of verschil in verwachtingen tussen burgemeester
en college en/of gemeenteraad, maar dat is niet altijd het geval. Soms is de val
plotsklaps (een donderslageffect) en is er geen sprake van een lange aanloop (c.q.
traject). Dit hebben we niet voor alle 36 burgemeesters maar wel voor de 28 cases
uit de diepteanalyse kunnen nagaan. Daaruit blijkt over het algemeen dat het
gedwongen vertrek van een burgemeester in duidelijk minder dan een vierde van

de gevallen zich plotsklaps voltrok. Voor burgemeesters zelf was de uitbraak van de
vertrouwensvraag soms nog wel verrassend maar door ons geinterviewde gemeente-
secretarissen en wethouders en/of fractieleiders meldden veel vaker dat zij al eerder
— voor zichzelf — suboptimaliteit in het functioneren van de burgemeester
signaleerden. Voor hen was de val het eindpunt van een traject dat vaak al maanden
tevoren begon. In de meerderheid van de 28 gevallen was er dus een aanloop naar
de val (‘een traject’). Er voltrokken zich in de aanloop incidenten en schermutselingen.
Bijvoorbeeld in het college doordat een wethouder moest vertrekken. Dit werd dan
de burgemeester mede of primair aangerekend. Of dat terecht of onterecht was,
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blijft hier buiten beschouwing. We merkten immers op dat een burgemeester een
sterk relationele functie vervult.

Soms zag de burgemeester zelf ook dat het eigen functioneren en/of het
functioneren van het college niet optimaal was. Dat bleek dan uit waarschuwings-
signalen, bijvoorbeeld van de gemeentesecretaris. En het bleek doordat op initiatief
van het college of enkele leden of een gemeentesecretaris een bezinningsdag of
‘heidagen’ werden gepland. En daar kwam bij dat door de burgemeester de inter-
visie gezocht werd of dat er een coach werd genomen. Maar daarmee ontstond dan
het beeld bij de burgemeester ‘dat het allemaal wel weer ging’ of ‘dat het meeviel'.
Naderhand bleek dat dan een vergissing.

Enkelvoudige oorzaak of meervoudigheid?

Uit het voorgaande is een eenvoudige gevolgtrekking te maken. Burgemeesters
die gedwongen vertrokken in de periode 2000 - 2006 deden dat, zo leert de
dieptestudie van 28 gevallen, zelden als gevolg van maar één issue, waarin ze
onder vuur kwamen te liggen. Een burgemeester verdwijnt niet omdat hij of zij
slechts een dossier niet goed afmaakt. Veelal is sprake van een meervoudige
problematiek, waarin de bestuursstijl ook aan de orde is.

Maar er is wel een beperkt aantal gevallen te traceren waarbij de burgemeester
voldoende functioneerde maar één issue boven alles uitstak en tot gedwongen
vertrek leidde. Denk aan een burgemeester die vanaf de start niet tot een verhuizing
naar de werkgemeente besluit. Ook in gevallen waarin vanuit de gemeenteraad
vraagtekens gezet worden bij de integriteit van een burgemeester focust de
discussie en de val zich op één kwestie.

Factorenanalyse

Waarom vallen burgemeesters uiteindelijk en hoe kunnen we dat onderzoeken?

Om erachter te komen wat bemoeilijkend is voor een burgemeester om te over-
leven, is een diepte-analyse gemaakt van een aantal gemeentelijke organisaties

met hun besturen. Er is gekeken naar wat burgemeesters onder elkaar ‘moeilijke
gemeenten’ noemen of bestuurlijk risicovolle gemeenten. Zicht daarop viel
eenvoudig te krijgen op basis van een aantal publicaties in vakbladen over conflicten
in de betreffende gemeenten en/of opdrachtverlening door een commissaris van

de Koningin of de gemeenteraad van de betreffende gemeenten om onderzoek te
doen naar de complexe bestuurlijke situatie. Hoewel tussen moeilijke gemeenten
verschillen bestaan, worden deze bestuurlijk risicovolle gemeenten gedurende meer
dan een electorale periode van vier jaar gekenmerkt door een combinatie van de

volgende verschijnselen of symptomen van bestuurlijke risicovolheid.
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De afwezigheid van een afgewogen en gedragen strategische visie, waardoor
conflicten ad hoc worden opgelost en individuele belangen naar voren kunnen
komen en kunnen prevaleren boven het algemeen belang.

Een college met wethouders van diverse partijen, een wankele bestuurscoalitie
die meerdere partijen omvat, waarbij de verhouding tussen burgemeester en
overige collegeleden op enig moment gespannen wordt.

Een gefragmenteerde bestuursstructuur (versplintering in de raad) of juist
alleenheerschappij van een (grote) fractie die de meerderheid in de raad heeft.
Een bestuurscultuur die niet temperend werkt op conflicten maar juist de kans
erop verhoogt, door bijvoorbeeld cliéntelisme, antagonistische debatten, geringe
compromisgeneigdheid, en toepassing van bepaalde debatmanieren (op de man
spelen en grof taalgebruik) er onderdeel van is.

Moeizaam verkeer tussen college en raad door niet actief aan de informatieplicht
te voldoen, het niet hanteren of ontwikkelen van vormen van kaderstelling en de
beperkte toepassing van andere instrumenten in het verkeer tussen college en
raad; daardoor een hoog conflictgehalte rond bepaalde dossiers, met veel
gekissebis in de raad en een hoge zuurgraad, die inwerken op het college.

- Gebrekkige bestuursmiddelen, zoals op het vlak van organisatie en management.
Topmanagers zijn de bestuurders niet steeds tot steun en de burgemeester
beschikt niet over hulptroepen. Het ambtelijk apparaat functioneert niet soepel
en/of de ambtelijk-bestuurlijke betrekkingen zijn niet goed.

- Veel aandacht voor het gemeentebestuur in de pers, waaronder kritiek op de
burgemeester en het publiceren van speculatieve verhalen zonder hoor en

wederhoor.

Deze lijst hebben we vervolgens licht bewerkt gebruikt om te bezien of de
genoemde factoren inwerken op de val van burgemeesters en we hebben ze
geordend naar micro-, meso- en macrofactoren zoals toegelicht in hoofdstuk 1.
Micro-, meso- en macrofactoren kunnen alle werkzaam zijn en dus samenhangen.
In de navolgende figuur 2 levert dat een patroon op van allemaal plusjes. Het is
het zwaarste patroon.

Figuur 2 moet aldus gelezen worden. In totaal is voor 28 burgemeesters een
profiel gemaakt van factoren die risicoverhogend zijn in bestuurlijk opzicht.

Voor burgemeester 1 geldt een patroon met veel plussen. Deze gedwongen
vertrokken burgemeester blijkt zelf een risicofactor maar er werkten ook diverse
meso- en macrofactoren op het gemeentebestuur in, die het moeilijk maken om
als burgemeester te overleven. Het college is blijkbaar niet erg homogeen en de
verbindingen tussen raad en college zijn zwak. De bestuursstructuur is versnipperd
en de bestuurscultuur werkt ook niet temperend maar juist bevorderend op het

ontstaan van bestuurlijke probleemsituaties.
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Figuur 2: Factoren die inwerken op het gedwongen vertrek van burgemeesters

Micro Mesoniveau Macroniveau
niveau
Risico- Burge- College Raad / Amb. Bestuurs- | Bestuurs- | Maat- Pers
factor meester verbin- orga- structuur cultuur schappij
dingen | nisatie
Indicatie | Miet sig- Centrifu- Zwakke Zwakke Versnip- Destrue- Maorele Vrioeg-
nalerend, gaal wint verbin- onder- perde raad | tief of veront- tijdige
niet van centri- | dingen steuning