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Samenvatting

In opdracht van het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties is in de maanden
oktober en november 2012 een beknopt onderzoek uitgevoerd naar: “Nationale wetten versus
lokale besluiten: een spanningsveld voor burgemeesters”. Als eerste stap in het onderzoek is een
nadere uitwerking van de onderzoeksvraag uitgevoerd. Deze nadere uitwerking is voorgelegd aan
de begeleidingscommissie en vormt de basis van het onderzoek. In dit kader is het besluit
genomen om in zeer beperkte mate ook het regionale speelveld te betrekken bij de inventarisatie.
De conclusies uit dit onderzoek dienen tegen deze achtergrond te worden beschouwd. Hoewel wij
een grote mate van zorgvuldigheid hebben betracht bij het opstellen van het rapport, zijn keuzes
gemaakt ten aanzien van de te bereiken diepgang en reikwijdte. De grote bereidheid van
ambtsdragers om op zeer korte termijn de analyses van een reactie te voorzien, geven ons het
vertrouwen dat een aanzienlijke reflectie vanuit de praktijk is ingebracht. Gelet op de rol en
betekenis van het onderzoek richten de aanbevelingen zich op suggesties voor vervolgonderzoek

naar spanningsvelden rond de Nederlandse burgemeester anno 2012.

Probleemstelling en opzet van het onderzoek

De constatering dat de burgemeester onderdeel is van een complex speelveld dat ook anno 2012
in beweging is, roept de vraag op wat dit betekent voor de uitoefening van de
burgemeestersfunctie. Hierbij hebben wij de volgende centrale onderzoeksvraag geformuleerd:
Met welke spanningsvelden heeft de Nederlandse burgemeester anno 2012 te maken, als gevolg
van zowel ontwikkelingen op lokaal bestuursniveau als in nationaal beleid en hoe beinvioeden

deze spanningsvelden de uitoefening van de burgemeestersfunctie?

De onderzoeksvraag hebben wij getracht zo goed mogelijk te beantwoorden in twee

opeenvolgende onderzoeksfasen:

1) Allereerst zijn het lokale speelveld van de burgemeester en het nationale beleidskader in
kaart gebracht op basis van bronnenonderzoek. Hieruit zijn potentiéle spanningsvelden
geformuleerd die voorgelegd zijn aan burgemeesters en (ervarings)deskundigen in de
tweede fase van het onderzoek.

2) In landelijke dagbladen is gezocht naar voorbeelden die uiting geven aan
spanningsvelden rond de burgemeestersfunctie. Daarna is tijdens een tweetal
focusgroepen besproken in welke mate burgemeesters spanningsvelden ervaren en hoe

zij hiermee (menen te moeten) omgaan in de alledaagse praktijk van het lokale bestuur.

Wetgeving en landelijk beleid
Verschillende ontwikkelingen op het gebied van wet- en regelgeving vertonen duidelijke
raakvlakken met de uitoefening van de burgemeestersfunctie. De wettelijke bevoegdheden voor

de burgemeester zijn gedurende de afgelopen vijftien jaar flink uitgebreid. Deze bevoegdheden
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concentreren zich voornamelijk op de eigenstandige burgemeestersportefeuille op het terrein van
openbare orde en veiligheid. Daarnaast beoogt het Rijk de burgemeestersrol als kwaliteitsbewaker
van het lokale bestuur te versterken met toekomstige wetgeving inzake integriteit. Afgezien van de
handelingsmogelijkheden die de verschillende nieuwe bevoegdheden voor burgemeesters
creéren, vormen ze ook een potentiéle bron van spanning. Vaak werd door burgemeesters
gewezen op de inperking van ruimte voor lokaal maatwerk als gevolg van landelijke wetgeving.
Ook kwamen het toegenomen risico op juridische procedures (bij wel en niet inzetten van
bevoegdheden) en conflicterende burgemeestersrollen naar voren tijdens het onderzoek.
Daarnaast is de toenemende decentralisatie van taken van de Rijksoverheid naar
gemeenten van invloed op de uitoefening van de burgemeestersfunctie. Op het terrein van jeugd
en gezin, georganiseerde misdaad en nazorg voor ex-gedetineerden wordt in toenemende mate
een actieve rol van het lokale bestuur en de burgemeester verwacht. Dit zou gepaard kunnen
gaan met uitdagingen in termen van doorslaggevende beslissingsmacht (jeugdketen) en
informatievoorziening (georganiseerde criminaliteit, terugkeer ex-gedetineerden). Ten slotte
signaleerden we een mogelijk spanningsveld tussen nationaal beleid en lokale besluiten van

burgemeesters bij de uitzetting van vreemdelingen en bij de komst van het nationale politiebestel.

Lokale speelruimte van de burgemeester

De lokale speelruimte van de burgemeester is op drie fronten in beweging:

1) De burgemeester moet kunnen omgaan met uiteenlopende maatschappelijke
ontwikkelingen en problemen, zoals de facebookrellen (Haren) en problemen bij de opslag
van chemicalién (Moerdijk). De manier waarop burgemeesters met deze problematiek
omgaan, wordt bovendien nauwlettend in de gaten gehouden door mondige burgers met
hoge verwachtingen (Min. BZK, 2009). Tegelijkertijd wordt handelen door burgemeesters
beinvioed door de werking van zowel oude als nieuwe media.

2) Veranderde verhoudingen binnen en buiten het lokale bestuur vragen om herpositionering
van de burgemeester. Zo beweegt een burgemeester zich vandaag de dag binnen
horizontale en integrale samenwerkingsverbanden met zowel publieke als private partijen.
Bovendien is hij op dat vlak in toenemende mate actief op regionaal niveau. In dergelijke
inter-organisationele samenwerking blijken de formele mogelijkheden of bereidheid tot het
delen van informatie tussen publieke organisties een struikelblok. Al met al zijn
burgemeesters afhankelijker van anderen geworden en wordt er tegelijkertijd een beroep
op hen gedaan als regisseur van lokale en regionale samenwerking. Ten slotte vraagt de
opkomst van populisme om aandacht van de burgemeester voor de politieke en
maatschappelijke verhoudingen op lokaal niveau.

3) Ten derde doen zich belangrijke ontwikkelingen rond de burgemeestersfunctie voor. Zo is
de invloed van de gemeenteraad op de aanstelling en daarmee het functioneren van de
burgemeester toegenomen. Bovendien stelt de politisering en personalisering van het
ambt de burgemeester anno 2012 voor nieuwe uitdagingen.



Burgemeesters in de praktijk

Uit de media-analyse blijkt dat praktijkgevallen die tot problemen voor de burgemeesters leiden
zich meestal concentreren op de relatie met de gemeenteraad of wethouders en de uitoefening
van een bevoegdheid op een wijze die of de raad of de burgers niet bevalt. Deze problemen lijken
echter niet meer dan incidenteel voor te komen. Dat neemt niet weg dat burgemeesters
spanningen rondom hun functie kunnen ervaren die soms zelfs vergaande gevolgen kunnen
hebben voor de persoon in kwestie. Zo komen bedreiging en (verbaal) geweld steeds vaker voor
(Van den Tillaart, Berndsen, Homburg en Kriek, 2012).

Uit de focusgroepen blijkt dat samenwerking met andere publieke partijen op lokaal en
regionaal niveau tot uiteenlopende problemen voor de burgemeester kan leiden: afhankelijkheid
van professionals, beperkte bereidheid tot delen van informatie of wisselende verhoudingen na
incidenten. De verantwoording aan de raad over de in toenemende mate regionaal ondernomen
acties kan ook voor spanningen zorgen. De verhouding tussen burgemeester en gemeenteraad is
in ieder geval een potentiéle bron van uiteenlopende spanningen gebleken (o0.a. in geval van
beslissen over herbenoeming en mogelijk ook bij de aanstaande zorgplicht van burgemeester voor
integriteit van het lokaal bestuur). Ten slotte lijken burgemeesters in toenemende mate persoonlijk
aangesproken te worden op zowel politiek-bestuurlijk als privé-optreden. Deze personalisering van
het ambt kan in meest negatieve vorm gepaard gaan met agressie, geweld en fysieke
bedreigingen aan het adres van de burgemeester als reactie op zowel individuele of gemeentelijke
besluiten.

Op landelijk niveau zijn door de wetgever nieuwe bevoegdheden gecreéerd waar
burgemeesters over het algemeen weinig problemen mee hebben. Tegelijkertijd is tijdens de
focusgroepen het idee dat de wetgever voldoende ruimte voor lokaal maatwerk moet laten, breed
onderschreven. Door sommige burgemeesters is een vorm van doorzettingsmacht ook als
voorwaarde genoemd om tot lokaal maatwerk te kunnen komen, vooral wanneer het
beleidsformulering en —implementatie  met uiteenlopende partijen in  horizontale
samenwerkingsverbanden betreft.

Ten slotte concluderen wij op basis van de focusgroepen dat burgemeesters anno 2012
niet ontevreden zijn over de uitvoerbaarheid van hun functie. Verschillende ontwikkelingen op
zowel lokaal als landelijk niveau - mondige burgers, nieuwe problemen en uitbreiding van

bevoegdheden — worden door burgemeesters beschouwd als inherent aan hun functie anno 2012.

Eindconclusie
Op basis van voorliggend onderzoek concluderen wij dat zowel het lokale speelveld rond de
burgemeester als het landelijke kader op basis van beleid en wetgeving in beweging zijn. Dat
burgemeesters anno 2012 spanningsvelden als een normaal onderdeel van hun functie zien,
neemt niet weg dat er potentiéle problemen bestaan die zich bij de uitvoering van de
burgemeestersfunctie kunnen manifesteren. Voor zover we verder kunnen spreken van
spanningsvelden in de alledaagse praktijk, lijken deze zich voornamelijk voor te doen binnen de
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lokale speelruimte van de burgemeester. Het gaat dan om de negatieve gevolgen van
afhankelijkheden tussen burgemeester en samenwerkingspartners in lokale en regionale
samenwerkingsverbanden, personalisering van de burgemeestersfunctie en de verhouding tussen
burgemeester en gemeenteraad. Daarnaast blijkt uit onze inventarisatie dat de recente toename
aan landelijk beleid en wetgeving, burgemeesters vooral doet vrezen voor een verdere inperking
van de lokale speelruimte. Voornamelijk op het terrein van lokale politiezorg en
vreemdelingenbeleid kunnen nationale wetten op gespannen voet staan met lokale besluiten door
burgemeesters. Ten slotte is het ontbreken van een vorm van effectieve doorzettingsmacht voor
de burgemeester binnen min of meer horizontale samenwerkingsverbanden een van de weinige

punten waar wij een mogelijk tekort aan burgemeestersbevoegdheden constateren.



1. Inleiding

De burgemeestersfunctie is onlosmakelijk verbonden met uiteenlopende rollen, zoals die van
burgervader, eerste bestuurder, handhaver, procesbewaarder, symbool van de gemeente, lokale
leider, netwerker en ombudsman (NGB, 2009; Karsten, Schaap en Verheul, 2010). De vereniging
van al deze rollen in de persoon van de burgemeester, maakt dat hij1 schakelt tussen
uiteenlopende groepen binnen de samenleving en diverse bestuurlijke fora op lokaal niveau en
daarboven. Dit betekent dat Nederlandse burgemeesters deel uitmaken van een complex
speelveld en dat stelt hoge en uiteenlopende eisen aan de uitoefening van de
burgemeestersfunctie (Min. BZK, 2009). Ook anno 2012 is het speelveld van de burgemeester
volop in beweging.

Op lokaal niveau zien we dat de burgemeester in toenemende mate afhankelijk is van de
gemeenteraad die aan invioed heeft gewonnen op zijn aanstellingswijze en daarmee zijn
functioneren (Cachet, Schaap en Karsten, 2009). Tevens is de zorg voor openbare orde en
veiligheid, waarvoor de burgemeester eigenstandig verantwoordelijk is, in toenemende mate
gepolitiseerd. Er wordt zelfs gesproken van lokale sheriffs (Sackers, 2010B). Daarbij komt dat de
burgemeester opereert onder de steeds kritischere blik van mondige en veeleisende burgers. In
de meest negatieve zin kan de zichtbaarheid van de burgemeester zelfs gepaard gaan met fysieke
bedreiging (Van den Tillaart et al, 2012). Recente voorbeelden daarvan zijn burgemeester Jacobs
(Helmond) die onderdook en de persoonsbeveiliging van burgemeester Wolfsen (Utrecht) naar
aanleiding van serieuze dreigementen.

Ook het Rijk geeft het speelveld van de burgemeester steeds meer vorm. Zo laat het Rijk
in toenemende mate taken over aan gemeenten. Ook taken die raakvlakken hebben met de
burgemeestersfunctie; bijvoorbeeld op het terrein van jeugdzorg (Rijk/VNG/IPO, 2012) en in de
strijd tegen zware criminaliteit (Min. Jus, 2008). In meer directe zin heeft de nationale overheid de
burgemeester de afgelopen jaren toegerust met velerlei nieuwe bevoegdheden, vooral op het
terrein van openbare orde en veiligheid (Mein, 2010). Deze nieuwe bevoegdheden roepen volgens
sommigen een spanningsveld voor burgemeesters op, omdat ze zouden leiden tot vermenging
van bestuurlijk- en strafrechtelijk optreden (Sackers, 2010A). Bovendien zal naar alle verwachting
de aanstaande nationale politie van betekenis zijn voor de manier waarop de burgemeester politie-
inzet (nog) kan vormgeven (Terpstra en Gunther Moor, 2012).

De constatering dat de burgemeester onderdeel is van een complex speelveld dat ook
anno 2012 in beweging is, roept de vraag op wat dit betekent voor de uitoefening van de
burgemeestersfunctie. Interessant daarbij is de verhouding tussen recente ontwikkelingen omtrent
de burgemeestersfunctie op lokaal en nationaal bestuursniveau. Nationale instrumenten en de
lokale bestuurspraktijk kunnen met elkaar op gespannen voet staan. Zo kunnen burgemeesters

bijvoorbeeld in de problemen raken wanneer ze nieuw gecreéerde bevoegdheden niet inzetten

! Lees voor hij/zijn ook zij/haar. Bijna 20% van de burgemeesters in Nederland is vrouw (Van Bennekom 2010).
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maar evengoed als ze ze wel inzetten. Enerzijds lopen burgemeesters bij gebruik van een nieuwe
bevoegdheid, bijvoorbeeld het tijdelijk huisverbod of het intrekken van een vergunning op basis
van de Wet BiBoB, het risico op juridische claims of maatschappelijke verontwaardiging.
Anderzijds kan het niet gebruiken van bevoegdheden politieke consequenties hebben indien het
toch mis gaat. Daarbij komt dat alleen al de dreiging van juridische procedures en claims wel eens
kan leiden tot verder voortschrijdende juridisering van allerlei burgemeestersbeslissingen.

Op basis van voorgaande beschrijving mag het duidelijk zijn dat het speelveld van de
burgemeester ook anno 2012 volop in beweging is. Bovendien blijkt uit recente praktijkgevallen
dat burgemeesters daadwerkelijk in lastige situaties terrecht kunnen komen. Zoals de
burgemeester van Bronckhorst (kort geding tegen gemeente inzake dodenherdenking) en de
burgemeester van Giessenlanden (burgemeester draagt politie op niet mee te werken aan
uitzetting vreemdeling). Het is niet zonder meer duidelijk of dergelijke incidenten maatgevend zijn
voor problemen van burgemeesters anno 2012. Daarom beoogt dit onderzoekt een inventarisatie
te maken van het actuele speelveld met bijbehorende spanningsvelden rond de

burgemeestersfunctie anno 2012.



2. Probleemstelling

2.1 PROBLEEMSTELLING

In dit onderzoek staat de vraag centraal hoe recente ontwikkelingen op het lokale en nationale
bestuursniveau, op zichzelf of in samenhang, de uitoefening van de burgemeestersfunctie
beinvioeden. De centrale onderzoeksvraag luidt: Met welke spanningsvelden heeft de
Nederlandse burgemeester anno 2012 te maken, als gevolg van zowel ontwikkelingen op lokaal
bestuursniveau als in nationaal beleid en hoe beinvloeden deze spanningsvelden de uitoefening

van de burgemeestersfunctie?
Deze vraag beantwoorden we aan de hand van een viertal deelvragen.

1) Hoe ziet de lokale speelruimte van de burgemeester er anno 2012 uit en welke recente
veranderingen deden zich voor op dit bestuursniveau?

Allereerst brengen we het lokale speelveld van de burgemeester in kaart. Wij concentreren ons op
maatschappelijke en bestuurlijke ontwikkelingen op lokaal niveau gedurende de afgelopen tien
jaar die de uitoefening van de burgemeestersfunctie raken. Hiertoe behoren bijvoorbeeld de
veranderde verhouding tussen burgemeester en gemeenteraad en de politisering van de

veiligheidsportefeuille.

2) Welke veranderingen deden zich recent voor op het gebied van landelijke wet- en regelgeving
en beleidsinstrumenten rond de burgemeestersfunctie?

Daarna brengen we relevante ontwikkelingen in wet- en regelgeving en andersoortig kaderstellend
beleid in kaart die zich gedurende de afgelopen tien jaar op rijksniveau voordeden en duidelijke
raakvlakken vertonen met de burgemeestersfunctie. Hier besteden we bijvoorbeeld aandacht aan

de uitbreiding van de burgemeestersbevoegdheden op het vlak van openbare orde en veiligheid.

3) Welke spanningsvelden brengen recente ontwikkelingen op lokaal en nationaal bestuursniveau
met zich mee voor de burgemeester en wat is de aanleiding en omvang van deze
spanningsvelden?

Vervolgens gaan we na welke spanningsvelden deze lokale en nationale ontwikkelingen, zowel op
zichzelf als in samenhang, met zich meebrengen voor de burgemeester. Tevens gaan we dieper

in op de aanleiding van de spanningsvelden.

4) Hoe beinvioeden de spanningsvelden de uitoefening van de burgemeestersfunctie?
Ten slotte onderzoeken we (in) welke (mate) spanningsvelden burgemeesters ervaren en hoe zij
hier mee omgaan in de alledaagse praktijk van het lokale bestuur. In combinatie met de kennis die

deelvraag drie oplevert, stellen we vast of het incidentele of structurele spanningsvelden betreffen.
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2.2 WERKWIJZE

Het onderzoek is uitgevoerd in de periode oktober en november 2012 met een beperkte capaciteit.
Dit betekent dat zowel de doorlooptijd als de omvang van het onderzoek beperkt geweest is. In het
eerste deel van het onderzoek is een beknopt bronnenonderzoek uitgevoerd als basis voor een
referentiekader voor verder onderzoek. Bij het selecteren en raadplegen van de bronnen zijn
daarom noodgedwongen keuzes gemaakt. Hoewel wij de grootste mate van zorgvuldigheid
betracht hebben, kan de selectie van invloed zijn geweest op de analyseresultaten. Ook bij de
selectie van mediaoverzichten zijn om deze reden keuzes gemaakt. Allereerst betreft dit het
tijdvak (afgelopen twee jaar) en in de tweede plaats de gekozen media. We hebben hier de keuze
gemaakt om landelijke dagbladen mee te nemen in het onderzoek.

Bij de samenstelling van de focusgroepen hebben we ons in eerste instantie moeten laten
leiden door de aanmeldingen van de deelnemers. Hoewel we hierbij geen eigen keuze konden
maken, is de opkomst bij de focusgroepen ruim voldoende gebleken om een brede inventarisatie
van praktijkervaringen van burgemeesters te maken.

Tegen deze achtergrond hebben we getracht een betrouwbare en zorgvuldige analyse op
te stellen binnen de beperkte tijd en middelen. De resultaten dienen in eerste instantie gebruikt te
worden als basis voor verder onderzoek en zijn niet geschikt voor het formuleren van nieuw
beleid, trekken van verdergaande conclusies, nemen van maatregelen of doen van meer
specifieke uitspraken. Gezien de korte doorlooptijd moet dit onderzoek (acht weken) als een
eerste verkenning beschouwd worden. Op basis van deze inventarisatie doen we aanbevelingen

om meer zicht te krijgen op de vraagstelling.
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3. Opzet van het onderzoek

In twee opeenvolgende onderzoeksfasen is geinventariseerd hoe recente ontwikkelingen op het
lokale en nationale bestuursniveau - op zichzelf of in samenhang - de uitoefening van de
burgemeestersfunctie beinvloeden. Daarbij ligt de focus op spanningsvelden waar burgemeesters
mee te maken krijgen. Beleidsterreinen of bevoegdheden waar zich op op basis van deze
inventarisatie geen problemen voor lijken te doen, vallen daarmee buiten het bereik van dit
onderzoek. De onderzoekresultaten bieden dus geen totaalbeeld van de burgemeesterfuncatie

anno 2012 maar eerder een schets van mogelijke spanningsvelden.

3.1 DEEL 1: BRONNENONDERZOEK

Allereerst zijn het lokale speelveld en nationale beleidskader van de burgemeester in kaart
gebracht aan de hand van kwalitatief onderzoek. Hierbij zijn recente ontwikkelingen op beide
bestuursniveaus geidentificeerd op basis van een uitgebreide inhoudsanalyse van bestaand
materiaal. De belangrijkste bronnen zijn relevante onderzoeksrapporten (0.a. De Jong en Michels,
2005; Korsten en Aardema, 2006; Muller e.a. 2007; NGB, 2009; Min. BZK, 2009), recente
(vak)literatuur (o.a. Mein, 2010; Terpstra en Mein, 2010; Prins en Cachet, 2011; Sackers,
2010A/B; Burgemeestersblad), beleidsplannen en wet- en regelgeving omtrent de
burgemeestersfunctie. Op basis van het bronnenonderzoek zijn potentiéle spanningsvelden en
bijpbehorende oorzaken geformuleerd als gevolg van recente ontwikkelingen op lokaal en nationaal
bestuursniveau (voor deelvraag 1 en 2). Deze potentiéle spanningsvelden zijn in de volgende
onderzoeksfase voorgelegd aan burgemeesters en (ervarings)deskundigen tijdens twee

focusgroepen.

3.2 DEEL 2: MEDIA-ANALYSE EN FOCUSGROEPEN
Na het in kaart brengen van potenti€éle spanningsvelden, is aan de hand van een kwalitatieve
media-analyse gezocht naar voorbeelden (of: casus) van burgemeesters die in de problemen zijn
gekomen. Hierbij is gebruik gemaakt van nieuwsberichten van de afgelopen twee jaar (oktober
2010 tot oktober 2012) in landelijke dagbladen (Algemeen Dagblad, De Volkskrant, Financieel
Dagblad, Het Parool, NRC Handelsblad, de Telegraaf en Trouw). Dit heeft geleid tot een
inventarisatie van de aard en frequentie van problemen voor burgemeesters in de praktijk.
Vervolgens is bestudeerd hoe de spanningsvelden die we tijdens deel één van het
onderzoek in kaart hebben gebracht, de burgemeesters beinvioeden. We hebben hiervoor gebruik
gemaakt van focusgroepen. Tijdens een tweetal focusgroepen is besproken in welke mate
burgemeesters spanningsvelden ervaren en hoe zij hiermee (menen te moeten) omgaan in de
alledaagse praktijk van het lokale bestuur (voor deelvraag drie en vier). Tevens hebben we tijdens
de focusgroepen ruimte geboden om in gezamenlijkheid andere, niet eerder gesignaleerde

spanningsvelden in beeld te krijgen.
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Elke focusgroep bestond uit ongeveer vijftien deelnemers. Dat waren voornamelijk
burgemeesters, maar ook een hoofdofficier van Justitie, een Commissaris van de Koningin,
Kabinetschefs, deskundigen vanuit de politie, vertegenwoordigers van de Vereniging van
Nederlandse Gemeenten (VNG) en Nederlands Genootschap van Burgemeesters (NGB) en
verschillende beleidsmedewerkers van het ministerie van Binnenlandse Zaken en
Koninkrijksrelaties (BZK) (zie bijlage 3 voor deelnemersilijst).

Bij het selecteren van de respondenten hebben wij ons gerealiseerd dat iedere gemeente
- en daarmee ook de uitoefening van de burgemeestersfunctie — verschillend zijn in onder meer
omvang, geografische ligging, samenstelling gemeenteraad en lokale problematiek. Om zoveel
mogelijk diversiteit onder de deelnemers van de focusgroep te bewerkstelligen, hebben we
gezocht naar vertegenwoordigers van gemeenten met verschillend inwonersaantal en ligging. In
totaal hebben negentien burgemeesters deelgenomen aan de focusgroepen. Hiervan kwamen vier
burgemeesters uit een gemeente met minder dan 20.000 inwoners, zoals de gemeenten Zederik
en Zandvoort. Vijf burgemeesters vertegenwoordigen een gemeente met meer dan 50.000
inwoners, met als grootste de gemeente Leiden met ruim 118.000 inwoners. Wat betreft de
geografische ligging hebben burgemeesters vanuit verschillende provincies deelgenomen, van
Friesland tot Zeeland met een oververtegenwoordiging vanuit de provincie Zuid-Holland.
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4. De lokale speelruimte van de burgemeester

Op basis van het bronnenonderzoek brengen we in vogelvlucht een aantal belangrijke recente (+/-
laatste tien jaar) ontwikkelingen binnen het lokale speelveld van de burgemeester in kaart. Deze
ontwikkelingen zijn onderverdeeld in maatschappelijke ontwikkelingen, ontwikkelingen binnen het
lokale bestuur en ontwikkelingen die direct verbonden zijn met de burgemeestersfunctie. Samen
vormen deze ontwikkelingen een actuele schets van het complexe speelveld op lokaal niveau dat

anno 2012 eisen en voorwaarden aan de uitoefening van de burgemeestersfunctie stelt.

4.1 MAATSCHAPPELIJKE ONTWIKKELINGEN

Nieuwe problemen, mondige burger en de rol van de media
Anno 2012 worden overheid en burger geconfronteerd met uiteenlopende vormen van moderne

problemen, zoals vervoer van chemische stoffen, nieuwe ziekten zoals BSE, terreurdreiging en
radicalisering, cybercrime of de gevolgen van klimaatverandering. Dergelijke problemen zijn
onlosmakelijk verbonden met processen van modernisering, technologische ontwikkelingen en
digitalisering. Deze ontwikkelingen brachten een nieuw perspectief op maatschappelijke
problemen en risico’s voort (Beck, 1992: risicosamenleving). Daarmee gaat de aandacht in politiek
en beleid in toenemende mate uit naar maatschappelijke problemen waarvan oorzaak, omvang en
kans op manifestatie minder goed in te schatten zijn, de zogenoemde onzekere risico’s (Van
Asselt, 2007; WRR, 2008). Voor burgemeesters betekent dit dat ze in toenemende mate
geconfronteerd worden met nieuwe vormen van maatschappelijke problemen, zoals recent de
problemen rondom het facebookfeest in Haren. De Raad voor het Openbaar bestuur wijst er in dit
verband op dat “bestuurders het verschijnsel beleven van hoge publieke druk rond risico’s en
incidenten, druk die roept om het snel nemen van bestuurlijke maatregelen die het vertrouwen dat
gesteld wordt in het openbaarbestuur waarmaken” (ROB, 2012:11).

Anno 2012 moet de burgemeester, als hoeder van de lokale gemeenschap, om kunnen
gaan met (maatschappelijke onrust over) allerhande problemen en risico’s (De Vries en
Verhoeven in Burgemeestersblad, 2009). Burgers houden hem, als gezicht van de lokale
overheid, verantwoordelijk voor het voorkomen en bestrijden (in die volgorde) van allerhande
problemen en risico’s. De Nederlandse burger “heeft minder begrip voor onveiligheid en wil dat de
overheid de touwtjes strak aantrekt” (Min. BZK, 2009). Dat schept hoge en soms ook
onrealistische verwachtingen (c.f. Cachet en Schaap, 2006). Pieterman (2008) karakteriseert deze
ontwikkeling als een ‘voorzorgcultuur’ waarbinnen burgers een lage tolerantie hebben voor elke
vorm van risico en verwachten dat de overheid hen daarvan zal vrijwaren. De moderne burger is
dan ook meer dan eens omschreven als veeleisend richting de overheid (Boutellier, 2002; Van
den Brink, 2002). Burgemeesters worden — als vertegenwoordiger van de lokale overheid - als
eerste aangesproken. Dat geldt niet alleen voor hun individuele handelingen. Ook voor

gemeentelijke beslissingen en -beleid in den brede — besluiten van de gemeenteraad, van
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individuele wethouders of van het college van B&W als geheel - worden burgemeesters
verantwoordelijk gehouden.In meest negatieve zin kunnen hoge verwachtingen van mondige
burgers zelfs gepaard gaan met fysieke bedreigingen aan het adres van burgemeesters. lets waar
recent meerdere gevallen in de publiciteit kwamen, zoals burgemeester Wolfsen (Utrecht) en
burgemeester Jacobs (Helmond) die beiden te maken kregen met persoonlijke bedreigingen.
Overigens krijgen niet alleen burgemeesters te maken met burgers met korte lontjes. Ook andere
overheidsfunctionarissen - van ambulancepersoneel tot aan officieren justitie - krijgen te maken
met agressie (Bovenkerk, 2005; Van den Tillaart et al, 2012). Een probleem waarvoor begin dit
jaar specifieke richtlijnen voor burgemeester en wethouders zijn opgesteld.

Ten slotte is er de toegenomen invioed van de media op de manier waarop burgemeesters
omgaan met de zojuist geschetste nieuwe problemen en mondige burgers. Beeldvorming en
media zijn fundamenteel verweven geraakt met de samenleving. Daardoor wordt ook het reilen en
zeilen binnen het openbaar bestuur in toenemende mate beinvioed door de werking van media
(Cook, 2005). Ook het lokaal bestuur en de burgemeester opereren onder het vergrootglas van
zowel de oude als de nieuwe media. Dat de invloed van de media groot is en consequenties voor
burgemeesters kan hebben, blijkt bijvoorbeeld uit de case Gouda (Cornelis in Burgemeestersblad,
2009). Media kunnen een katalyserende uitwerking op lokale problemen (zoals in Haren) hebben
en/of de politiek-bestuurlijke verhoudingen op scherp stellen. Van burgemeesters vraagt dit om
sensitiviteit voor de invioed en werking van media. Zo lijkt het een hele kunst om in tijden van
crisis ‘Hart van Nederland’ goed te woord te kunnen staan (Johannink, 2009). De nieuwe media
bieden bestuurders echter ook kansen, bijvoorbeeld om direct te communiceren met burgers
tijdens rampen en crises (ROB, 2012), informatie in te winnen (mogelijk wangedrag hooligans bij
voetbalwedstrijd via twitter op het spoor) of om transparantie en toegankelijkheid tot het lokaal

bestuur te creéren (bloggende/twitterende burgemeesters).

4.2 ONTWIKKELINGEN BINNEN HET LOKAAL BESTUUR

Netwerken, regionale samenwerking en populisme
De burgemeester werkt vandaag de dag samen met uiteenlopende partijen, waaronder bedrijven,

onderwijsinstellingen, politie, justitie en vele anderen. Anno 2012 heeft hiérarchische
overheidssturing in veel gevallen plaats gemaakt voor samenwerking tussen overheden en non-
overheden in integrale samenwerkingsvormen binnen netwerken en ketens (jeugdzorg,
veiligheidsbeleid). Deze ontwikkeling ‘van government naar governance’ zien we in alle
bestuurslagen terug (Rhodes, 1997). Op lokaal niveau leidt dat ertoe dat gemeenten steeds meer
samenwerken met publieke en private partijen. De uitoefening van de burgemeestersfunctie wordt
binnen deze samenwerkingsnetwerken op minstens drie manieren beinvioed. Allereerst is de
burgemeester in toenemende mate afhankelijk van anderen binnen en buiten de gemeentelijke
organisatie om lokale problemen aan te pakken (Prins en Cachet, 2011).

Ten tweede ontstaat binnen samenwerkingsnetwerken vroeg of laat een roep om

codrdinatie en regie om samen tot slagvaardig optreden te komen (Terpstra en Krommendijk,
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2010). Vaak wordt van de gemeente, in het bijzonder de burgemeester, verwacht dat deze
samenwerking door hen wordt geregisseerd. Op het terrein van sociale veiligheid zien we deze
wens terug in een wetsvoorstel om de burgemeester formeel aan te wijzen als regisseur van
lokaal veiligheidsbeleid (Tweede Kamer, 2011; Terpstra, 2011).

Ten derde neemt binnen netwerksamenwerking het belang van stroomlijnen en delen van
informatie toe. Dat lijkt het lokale bestuur zich ook in toenemende mate te realiseren.
Informatiegestuurd werken wordt, in grotere gemeenten en vaak in regionaal verband, in
toenemende mate toegepast (Regionale Informatie en Expertise Centra, Veiligheidshuis). Dat
biedt het lokale bestuur een bredere informatiepositie met betrekking tot maatschappelijke
problemen. Tegelijkertijd spelen er privacyvraagstukken en blijken de wettelijke mogelijkheid
(Privacywet) of de bereidheid tot delen van informatie een van de grootste struikelblokken in inter-
organisationele samenwerking (0.a. benadrukt tijdens focusgroepen, zie 6.2).

Dergelijke publiek-private samenwerkingsnetwerken beperken zich anno 2012 niet langer
tot de gemeentegrenzen. Voor de burgemeester betekent dit dat hij in toenemende mate actief is
‘over de gemeentegrenzen heen’ op het regionale bestuursniveau (Cachet 2009; Van den Donk in
Burgemeestersblad, 2009). Ingegeven door efficiéntievoordelen, dan wel een gebrek aan
individuele slagkracht en middelen, opereert het lokale bestuur steeds vaker in regionale
verbanden. Denk aan Regionale Informatie- en Expertise Centra om ook lokaal een vuist te maken
tegen georganiseerde criminaliteit, aan de veiligheidsregio’'s of aan intergemeentelijke
samenwerkingsverbanden buiten het veiligheidsdomein (WGRplusregelingen, Drechtsteden en
Holland Rijnland). De burgemeester onderneemt dus steeds meer regionale activiteiten terwijl hij
tegelijkertijd (slechts) op lokaal bestuursniveau verantwoording dient af te leggen aan de
gemeenteraad. Er kunnen vraagtekens geplaatst worden bij de transparantie en legitimiteit van
zijn regionale activiteiten en de mate waarin hij er in slaagt de gemeentelijke belangen te
waarborgen. Overigens betreft regionale samenwerking ook thema’s die onder
wethoudersportefuilles vallen (huiselijk geweld, jeugdzorg, ruimtelijke ordening), maar Kkijken
samenwerkingspartners vaak toch in eerste instantie naar de burgemeester als “de”
vertegenwoordiger van de gemeente.

Burgemeesters worden niet alleen regionaal met nieuwe uitdagingen geconfronteerd, ook
op lokaal niveau vragen recente ontwikkelingen hun aandacht. Dit geldt bijvoorbeeld voor de
toenemende manifestatie van populisme binnen het lokaal bestuur (Van Ostaijen & Scholten,
2012; Uitermark, Oudenampsen, Van Heerikhuizen en Van Reekum, 2012). Populisme kent
verschillende uitingsvormen. Burgemeesters kunnen te maken krijgen met populistische politieke
partijen of maatschappelijke bewegingen die zich bijvoorbeeld afzetten tegen de (lokale) elite en
appelleren aan de lokale of Hollandse identiteit van het volk. Ook individuele raadsleden en
wethouders kunnen populistische retoriek het gemeentehuis binnen brengen en de politieke en
maatschappelijke verhoudingen op scherp stellen. Daarmee kan populisme een beroep doen op
de burgemeester als man van het volk, hoeder van de lokale gemeenschap en kwaliteitsbewaker
van het openbaar bestuur. Zo waarschuwt Yves Leterme (2009) in zijn burgemeesterslezing voor

16



het wantrouwen en de vervreemding tussen burger en bestuur, maar ook voor de spanningen

tussen burgers onderling die het populisme met zich mee zou brengen.

4.3 ONTWIKKELINGEN ROND DE BURGEMEESTERSFUNCTIE

Invioed van de raad, politisering en personalisering
Sinds 2001 stelt de gemeenteraad in een aanbeveling aan de minister van Binnenlandse Zaken

en Koningkrijksrelaties voor om een burgemeester te benoemen, dit geldt ook voor herbenoeming
en eventueel ontslag (Gemeentewet, artikel 61). Deze aanbeveling heeft een bijzonder
zwaarwegend karakter. Daarmee is de invloed van de gemeenteraad op de aanstelling en meteen
ook op het functioneren van de burgemeester toegenomen. De vertrouwensregel zoals we die
kennen bij ministers, speelt nu ook voor burgemeesters een belangrijke rol. Zo bezien lijkt de
burgemeester steeds meer op een wethouder, die op basis van vertrouwen van de raad
functioneert, waardoor het afbreukrisico voor burgemeesters groter wordt (Korsten en Aardema,
2006). De positie van de burgemeester is kwetsbaarder geworden door de toegenomen invioed
van de gemeenteraad (Cachet, Schaap en Karsten, 2009). Steeds vaker wordt het doen en laten
van een burgemeester ter discussie gesteld, zowel door de raad als door anderen. Deze
ontwikkeling kent zowel een politiek als een persoonlijk component.

De burgemeestersfunctie is gepolitiseerd, voornamelijk op het vlak van openbare orde en
veiligheid (Karsten at al, 2010). Niet in de laatste plaats omdat de burgemeester anno 2012 een
behoorlijk arsenaal aan nieuwe bevoegdheden bezit, vooral op het terrein van openbare orde en
veiligheid (NGB, 2010; Mein, 2010; Sackers, 2010A). Daaronder bevinden zich bevoegdheden die
omstreden kunnen zijn omdat ze ver in de privésfeer ingrijpen of maatschappelijke gevoelige
thema’s raken (tijdelijk huisverbod, informatievoorziening terugkeer ex-gedetineerden). Wel en niet
ingrijpen op dergelijke thema'’s leidt tot politisering van het burgemeestersoptreden.

Daar komt nog eens bij dat nieuwe bevoegdheden, zoals het huisverbod, gepaard gaan
met juridische aansprakelijkheid van de burgemeester. Bij verkeerde besluiten heeft de
burgemeester zo een ‘juridische procedure aan zijn broek’ (Engels in Burgemeestersblad, 2008).
Naast juridische consequenties kunnen forse bevoegdheden op gevoelige thema’s ook directe
consequenties hebben voor de burgemeester als persoon. We wijzen ook hier op de fysieke
bedreigingen naar aanleiding van burgemeestersoptreden.

Dat brengt ons bij de personalisering van de burgemeesterspositie. De eerder genoemde
wens van sterk overheidsoptreden tegen maatschappelijke risico’s gaat gepaard met een roep om
krachtige individuen die zich profileren als leider van de lokale gemeenschap (Cachet et al, 2009).
Daarmee komt de burgemeester als vertegenwoordiger van de lokale overheid meer dan ooit in de
schijnwerpers te staan. Ook bij beleidsonderwerpen waar meerdere partijen bij betrokken zijn en
verantwoordelijkheid voor dragen, kijkt men in eerste instantie naar de burgemeester als het
‘gezicht van het lokaal bestuur’. Dit leidt ertoe dat burgemeesters in toenemende mate direct

worden aangesproken of afgerekend op hun (non)interventies en op gemeentelijk beleid in het
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algemeen. Deze personalisering beinvioedt het functioneren van de burgemeester op
verschillende manieren.

Burgemeesters krijgen te maken met wat Korsten, Schoenmaker, Bouwmans en Resoort
(2012) de psychologisering van het ambt noemen. Dit houdt in “dat een bestuurder steeds meer
rekening moet houden dat niet alleen zijn woord, besluit of non-besluit beoordeeld wordt, maar
ook wat de mens achter de bestuurder doet of gedaan heeft, of hij over voldoende
inlevingsvermogen beschikt en ‘gevoel toont’ en hoe een bestuurder het brengt, hoe hij het uitlegt”
(2012:64). Dit geldt zowel voor handelen in de politiek-bestuurlijke sfeer als voor privé-optreden.
Met de personalisering van de burgemeestersfunctie komt ook de burgemeester als privépersoon
in beeld. Ook de media-analyse wijst uit dat verschillende burgemeesters recent zijn
aangesproken op hun privégedrag (zie paragraaf 6.1).

Hoewel de toegenomen invioed van de raad gecombineerd met de politisering en
personaliseren van burgemeestersoptreden doet vermoeden dat burgemeesters kwetsbaarder
zijn, blijkt dat het aantal ‘vallende burgemeesters’ verhoudingsgewijs toch relatief laag is (Korsten
en Aardema, 2006; Korsten, 2010). Desalniettemin stellen deze ontwikkelingen rond de
burgemeestersfuntie nieuwe eisen aan de persoon die anno 2012 het ambt vervult. Het
voortdurend zorgvuldig afwegen van zowel politiek-bestuurlijk als privéoptreden is daarvan een
wezenlijk onderdeel geworden.

Wellicht dat deze kwetsbaarheid samenhangt met veranderingen in het carrierepad van de
Nederlandse burgemeester. Waar voorheen de burgemeestersfunctie een baan voor het leven
was, lijkt het anno 2012 meer een stap binnen een gevarieerder carrierepad te worden. Zo zien we
een nieuwe groep burgemeesters met ervaring in de landelijke politiek of het bedrijfsleven ten

tonele verschijnen (zie parlement.com).

4.4 SAMENVATTING

In deze paragraaf brachten we de lokale speelruimte van de burgemeester en recente
veranderingen daarbinnen in kaart. Daarmee is de eerste deelvraag van het onderzoek
beantwoord.

We concluderen dat de lokale speelruimte van de burgemeester op drie fronten in
beweging is. Allereerst worden burgemeesters geconfronteerd met nieuwe problemen en risico’s,
zoals de facebookrellen (Haren) en de opslag van chemicalién (Moerdijk). De manier waarop
burgemeesters met deze problematiek omgaan, wordt beinvloedt door de werking van oude en
nieuwe media. Bovendien houden mondige burgers met hoge verwachtingen het optreden van de
burgemeester nauwlettend in de gaten.

Ten tweede vragen veranderde verhoudingen binnen het Ilokale bestuur om
herpositionering van de burgemeester. Zo beweegt een burgemeester zich vandaag de dag meer
en meer binnen horizontale samenwerkingsverbanden met publieke en private partijen en is hij in
toenemende mate actief op regionaal niveau. Tegelijkertijd vraag de opkomst van populisme juist
om extra aandacht voor de politieke en maatschappelijke verhoudingen op lokaal niveau.
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Ten derde doen zich belangrijke ontwikkelingen rondom het burgemeestersambt voor. Zo
is de invloed van de raad op de aanstelling en daarmee het functioneren van de burgemeester
toegenomen. Bovendien vormen de politisering en personalisering van het ambt nieuwe

uitdagingen voor de burgemeester anno 2012 .
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5. Wetgeving en landelijk beleid rond de burgemeester

Op basis van het bronnenonderzoek brengen we relevante ontwikkelingen in wet- en regelgeving
en beleid op rijksniveau in kaart. We zien dat Nederlandse burgemeesters de afgelopen jaren door
het Rijk zijn toegerust met een flink aantal nieuwe bevoegdheden en verantwoordelijkheden. Een
overzicht van de uitbreiding van burgemeesterstaken en —bevoegdheden is opgenomen als bijlage
1. In dit hoofdstuk benoemen we de belangrijkste uitbreidingen in wetgeving en kaderstellend
beleid die van invloed zijn op de manier waarop de burgemeester zijn functie vervuld. We

signaleren daarbij mogelijke spanningsvelden voor de burgemeester.

5.1 UITBREIDING FORMELE BEVOEGDHEDEN
De grootste verandering in de formele burgemeesterspositie gedurende de afgelopen vijftien jaar
is de uitbreiding van wettelijke bevoegdheden. Het bronnenonderzoek wijst uit dat burgemeesters
anno 2012 over een flink aantal nieuwe bevoegdheden beschikken. Daarvan zijn huisverboden
(Wet tijdelijk huisverbod), gebiedsverboden (Voetbalwet), het intrekken van alcoholvergunning bij
verkoop aan minderjarigen (aanpassing Drank- en Horecawet per 2013) en het bevorderen van de
integriteit van het gemeentebestuur (aanpassing Gemeentewet verwacht in 2013) recente
voorbeelden. In de zoektocht naar potentiéle spanningsvelden rondom de burgemeestersfunctie,
kunnen bij deze uitbreiding van bevoegdheden verschillende kanttekeningen worden geplaatst.
Allereerst kan de uitbreiding van bevoegdheden leiden tot minder vrijheid voor
burgemeesters in de uitoefening van hun functie. Dit zou een mogelijk gevolg kunnen zijn van het
feit dat in toenemende mate wettelijk wordt vastgelegd welke specifieke problematiek
burgemeesters moeten aanpakken, onder welke voorwaarden ze dat moeten doen en in
samenwerking met welke partijen (c.f. Cachet, 2003). Bovendien zijn de acties van de
burgemeester daarmee van formele, rechtsgeldige aard. Dit gaat samen met formele
mogelijkheden voor bezwaar, beroep en rechtelijke toetsing van de manier waarop de
burgemeester bevoegdheden inzet (c.f. Engels in Burgemeestersblad, 2008). Ten slotte is door
wetenschappers en door burgemeesters zelf meer dan eens gewezen op de afbreuk die
machtsuitoefening via formele bevoegdheden aan het gezag van de burgemeester kan doen

(Karsten et al, 2010, - Jaarrede Bandell in Burgemeesterblad, 2009).

Burgemeestersverantwoordelijkheid voor openbare orde en veiligheid
Het overgrote deel van de uitbreiding in bevoegdheden en decentralisatie van taken is min of meer

direct te relateren aan de eigenstandige burgemeestersportefeuille op het terrein van openbare
orde en veiligheid. Deze trend komt duidelijk naar voren uit het bronnenonderzoek (zie bijlage 1)
en is ook door velen uitgebreid beschreven (Mein, 2010; Sackers, 2010A/B; NGB, 2010; Muller et
al, 2007; Min. BZK, 2009; De Jong en Michels, 2005). Wij zullen ons concentreren op de mogelijke

20



spanningsvelden die het met zich mee kan brengen voor de uitoefening van de
burgemeestersfunctie.

Het uitbreiden van de wettelijke burgemeestersbevoegdheden op het terrein van openbare
orde en veiligheid is niet zonder kritiek gebleven. Verschillende wetenschappers waarschuwen
voor een vermenging van bestuurlijk en stafrechtelijk optreden (Sackers, 2010A, Muller et al,
2007). Door het vermeende punitieve karakter van verschillende bevoegdheden (tijdelijk
huisverbod, vergunning intrekken via BiBoB) krijgt het burgemeestersoptreden anno 2012 de
‘bijsmaak van bestraffend optreden’. Daardoor kan optreden door de burgemeester op het gebied
van openbare orde en veiligheid niet langer als puur preventief ervaren worden en zou de
burgemeester in rap tempo ‘ontvrienden’ (Sackers in Burgemeestersblad, 2010). Het inzetten van
de nieuwe bevoegdheden zou de burgemeester doen veranderen in een lokale sheriff of boeman
wat op gespannen voet staat met zijn meer zachte en symbolische taken als burgervader en
vertegenwoordiger en symbool van de lokale gemeenschap (Sackers, 2010A/B). In breder
verband is gewezen op de nadelige consequenties voor basisbeginselen als legaliteit en
rechtszekerheid wanneer lokale overheden hun bestuurlijke instrumentarium (waaronder
samenscholingsverboden, gebiedsontzeggingen en uithuisplaatsingen) inzetten in de strijd tegen
overlast, verloedering en ordeverstoring in probleemwijken (Schilder, 2009).

Maar juist ook het inperken van formele invloed van de burgemeester leidt tot kritiek. De
invoering van de nieuwe Politiewet per 1 januari 2013 betekent voor burgemeesters, als
uitzondering op de regel, minder formele invioed als gevolg van nieuwe wetgeving. Hoewel
burgemeesters hun gezag over de politie behouden, wordt het beheer in sterke mate
gecentraliseerd. Dit zal ongetwijfeld van invioed zijn op de manier waarop burgemeesters de
politie-inzet en lokale veiligheidsprioriteiten vorm kunnen geven (Terpstra en Gunther Moor, 2012).
Professor Hennekens voorziet hier zelfs een omvangrijk (juridisch) spanningsveld (2013-nog te
verschijnen). Volgens hem zal de vrijheid van de burgemeester om zijn taken op het terrein van
openbare orde en veiligheid uit te voeren zozeer worden ingeperkt dat het zelfs in strijd met de
Grondwet is. Dat de invloed en beslissingsmacht van de burgemeester op dit terrein niet altijd
voldoende blijkt te zijh, komt ook naar voren uit eerdere pogingen om een
aanwijzingsbevoegdheid (Min. BZK, 2010) en een zorgplicht voor lokaal veiligheidsbeleid voor de
burgemeester in de wet op te nemen (Tweede Kamer, 2011).

Ten slotte is een mogelijk complicerende factor dat de burgemeester bij het vormgeven
van lokaal (veiligheids)beleid tegenwoordig te maken krijgt met twee bewindslieden. Voorzover het
zijn zeggenschap over de politie betreft (gezag), heeft hij te maken met de minister van Veiligheid
en Justitie. Die minister is immers verantwoordelijk voor de nationale politie, voert daarover het
beheer, formuleert landelijke prioriteiten en is politiek verantwoordelijk voor het handelen van de
landelijke  korpschef.  Daarnaast Dblijft de  minister van Binnenlandse Zaken
systeemverantwoordelijk voor het binnenlands bestuur. Ook zijn beleid kan daarom invioed

hebben op de lokale speelruimte van de burgemeester. Een voorbeeld daarvan is wetgeving
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waarbij aan de burgemeester wel of niet regisserende bevoegdheden op terreinen als veiligheid

en zorg worden toebedeeld.

Burgemeester als kwaliteitsbewaker lokaal bestuur
Naast openbare orde en veiligheid is ook de burgemeestersrol van proces- en kwaliteitsbewaker in

de loop der jaren in formele zin versterkt als gevolg van nieuwe wetgeving. Met de dualisering van
het lokaal bestuur is de Gemeentewet aangepast. Hierdoor heeft de burgemeester in formele zin
een stevigere positie binnen het lokale bestuur toebedeeld gekregen (De Brouwer-Koeijers en
Ravelli, 2003; Min. BZK, 2009). Meer recent, als uitvloeisel van de discussie over integriteit in het
openbaar bestuur, is een aanpassing van de Gemeentewet in behandeling die de burgemeester
verantwoordelijk stelt voor de bestuurlijke integriteit van het gemeentebestuur (Min. BZK, 2011;
Buitendijk, 2012). Daarmee zou de burgemeester in de toekomst minder kwetsbaar zijn wanneer
hij integriteitschendingen aan de kaak stelt. Dit onderstreept het belang van de traditionele
burgemeestersverantwoordelijkheid als zelfstandig bestuursorgaan. De burgemeester is namelijk
binnen de lokale overheid verantwoordelijk voor kwaliteitsbewaking van het lokale bestuur en
beleid.

5.2 TAAKOVERDRACHT NAAR HET LOKAAL BESTUUR

Naast het creéren van nieuwe bevoegdheden in wet- en regelgeving, geeft het Rijk het speelveld
van de burgemeester vorm door in toenemende mate taken over te dragen aan gemeenten. De
overdracht van taken in combinatie met bezuinigingen op het lokaal bestuur (regeerakkoord 2012)
kan gemeenten en burgemeesters in een lastig parket brengen. In toenemende mate moeten
gemeenten nieuwe taken met minder middelen uitvoeren, wat op gespannen voet kan komen te
staan met de kwaliteit van de taakuitvoering. In deze paragraaf kijken we in het bijzonder naar de
overdracht van taken die duidelijke raakvlakken met de burgemeestersfunctie vertonen. Dat zijn
de decentralisatie van jeugdzorg alsook de rol voor gemeenten bij de strijd tegen zware

criminaliteit en nazorg voor ex-gedetineerden.

Jeugd en gezin
In het bestuursakkoord van 2007 is met de komst van de Centra voor jeugd en gezin aan

gemeenten een cruciale rol in het jeugdbeleid toebedeeld. Een trend die ook in het huidige
regeerakkoord wordt doorgezet met de decentralisatie van de jeugdzorg per 2015 (Regeerakkoord
2012). De rol van de burgemeester binnen dit beleidsterrein kreeg en krijgt de nodige aandacht. Er
zijn onder meer plannen gemaakt om gemeenten de regie over de jeugdzorg te geven. Ooit was
er sprake van formele doorzettingsmacht voor burgemeesters op casusniveau in de jeugdketen.
Echter, deze voorstellen zijn geschrapt in het meest recente wetsvoorstel tot wijziging van de wet
op jeugdzorg (Tweede Kamer, 2012). Over de mogelijkheid voor burgemeesters om via de
kinderrechter verplichte opvoedondersteuning af te dwingen, moet de Eerste Kamer moet zich nog

uitspreken (Wetsvoorstel Herziening Kinderbeschermingsmaatregelen).
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Alles overziend krijgen gemeente en burgemeester meer taken op het terrein van jeugd en
gezin. Maar is het nog onzeker of de burgemeester op dit beleidsterrein (extra) mogelijkheden

voor doorzettingsmacht tot zijn beschikking krijgt.

Lokale aanpak van georganiseerde criminaliteit
Voorheen werden zwaardere, meer georganiseerde vormen van criminaliteit exclusief op

Rijksniveau aangepakt. Sinds enkele jaren worden gemeenten aangemoedigd door het Rijk om
gebruik te maken van de financiéle middelen en het instrumentarium die ‘de bestuurlijke aanpak’
hen biedt (Huisman, 2010). Op lokaal niveau kunnen gemeenten de Wet BiBoB inzetten om
verwevenheid tussen onder- en bovenwereld in bijvoorbeeld coffeeshops, prostitutiesector of
gokhallen tegen te gaan. In regionaal verband kunnen gemeenten met vele anderen - waaronder
Openbaar Ministerie, Politie, Belastingdienst - een informatiepositie opbouwen om samen
uiteenlopende vormen van georganiseerde criminaliteit tegen te gaan. In dergelijke RIECS krijgen
lokale overheid en burgemeester te maken met thema'’s als witwassen, vastgoedfraude, illegale
hennepteelt of vrouwenhandel.

De betrokkenheid van de lokale overheid bij de strijd tegen georganiseerde misdaad
beinvioedt ook de burgemeester. Er zijn directe raakvlakken met zijn portefeuille van openbare
orde en veiligheid. Dat betekent dat burgemeesters hun (nieuwe) bevoegdheden gebruiken om
georganiseerde misdaad tegen te gaan (vaak is dat BiBoB). Bovendien wordt er vaak een beroep
gedaan op de burgemeester voor de cobrdinatie van regionale samenwerkingsverbanden
(RIECs). Dan komt het voornamelijk aan op de regioburgemeester die zich bezighoudt met het
creéren van draagvlak binnen en buiten de gemeentelijke organisaties om gezamenlijk op te

trekken, informatie uit te wisselen en voldoende financieringsbronnen aan te boren.

Nazorg ex-gedetineerden
Terugkeer van ex-gedetineerden in de Iokale gemeenschap kan gepaard gaan met

maatschappelijke onrust (case Eindhoven). Naar aanleiding van deze problematiek startte in 2010
een pilotproject waarin burgemeesters werden geinformeerd over de terugkeer van ex-
gedetineerden in hun gemeente. Dit zou ruimte creéren om te anticiperen op zowel de belangen
van de samenleving als die van ex-gedetineerden (Schreijenberg, Van den Tillaard en Homburg,
2012). Hoewel deze informatievoorziening aan burgemeesters een leemte in het
handelingsrepertoire opvult, kan het ook een bron van spanningen zijn. Zo blijkt onder andere uit
de pilot-evaluatie dat burgemeesters ook verantwoordelijk worden gehouden voor recidive onder
ex-gedetineerden (Schreijenberg et. Al. , 2012). De redenering is dat de burgemeester immers ‘op
de hoogte was en iets had kunnen doen’. Dat betekent dat de burgemeester wordt aangesproken
op zaken die oorspronkelijk bij penitentiaire autoriteiten en reclassering lagen (Sackers in

Burgemeestersblad, 2010).
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Lokale uitvoering van landelijk migratiebeleid®
Op basis van verschillende praktijkgevallen kan worden gesteld dat de uitvoering van het

aangescherpte Nederlandse vreemdelingenbeleid op gespannen voet kan staan met de lokale
belangen en besluiten van burgemeesters. Verschillende burgemeesters maakten onlangs
duidelijk weinig te voelen voor medewerking aan het uitzettingsbeleid van minister Leers
(Binnenlands Bestuur, 2012). Burgemeesters deden daartoe een beroep op hun
verantwoordelijkheid voor de openbare orde en hulpverleningstaak en het daarbij horende gezag
over de politie (Brouwer en Schilder, 2012). Recent stuurden de minister van Binnenlandse Zaken
en Koninkrijksrelaties, de minister van Veiligheid en Justitie en de minister van Immigratie,
Integratie en Asiel een brief aan de Tweede Kamer waarin ze aangeven dat burgemeesters
oneigenlijk gebruik maken van hun bevoegdheden wanneer ze zich beroepen op hun
handhavingplicht inzake openbare orde en veiligheid om uitzetting vreemdelingen te voorkomen
(Min. BZK, 2012, Brouwer en Schilder, 2012). Hier zien we een duidelijk spanningsveld tussen
nationaal beleid en lokale besluiten van burgemeesters, dat ook door enkele burgemeesters in de
focusgroepen duidelijk werd onderschreven (zie paragraaf 6.2).

5.3 SAMENVATTING

Dit hoofdstuk biedt een overzicht van relevante ontwikkelingen in wet- en regelgeving en beleid die
duidelijke raakvlakken met de burgemeestersfunctie vertonen. Daarmee is een antwoord gegeven
op de tweede deelvraag.

We beschreven de omvangrijke uitbreiding van wettelijke bevoegdheden voor de
burgemeester. Deze bevoegdheden concentreren zich voornamelijk op de eigenstandige
burgemeestersportefeuille op het terrein van openbare orde en veiligheid. Daarnaast beoogt het
Rijk de burgemeestersrol als kwaliteitsbewaker van het lokale bestuur te versterken met
toekomstige wetgeving op het gebied van integriteit. Afgezien van de handelingsmogelijkheden die
de verschillende nieuwe bevoegdheden voor burgemeesters creéren, vormen ze ook een
potentiéle bron van spanning. Vaak wordt in dit geval gewezen op de inkadering van de lokale
beleidsvrijheid, de juridisering en de vermenging van het bestuurlijke en strafrechtelijke karakter bij
burgemeestersoptreden.

Daarnaast is ook de toenemende decentralisatie van taken van de Rijksoverheid naar
gemeenten bepalend voor het speelveld van de burgemeester. Op het terrein van jeugd en gezin,
georganiseerde misdaad en nazorg voor ex-gedetineerden wordt in toenemende mate een actieve
rol van het lokale bestuur en de burgemeester verwacht. Dit zou gepaard kunnen gaan met
uitdagingen in termen van bijvoorbeeld voldoende doorzettingsmacht (jeugdketen) en

informatievoorziening (georganiseerde criminaliteit, terugkeer detineerden). Ten slotte

% Gezien de beperkte omvang van dit onderzoek is enkel aandacht besteed aan spanningsvelden rond de
uitzetting van vreemdelingen. Daarmee is slechts een beperkt onderdeel van het beleidsterrein

vreemdelingenzaken onderzocht.
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signaleerden we een mogelijk spanningsveld tussen nationaal beleid en lokale besluiten van

burgemeesters bij de uitzetting van vreemdelingen.
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6. Burgemeesters in de praktijk

Dit hoofdstuk biedt een beschrijving van de resultaten van het praktijkonderzoek. Aan de hand van
een beknopte media-analyse en twee focusgroepbijeenkomsten komen we tot een inventarisatie

van recente praktijkvoorbeelden en —ervaringen van burgemeesters.

6.1 OVERZICHT MEDIA-ANALYSE

De media-analyse leidt tot een kwalitatieve omschrijving van uiteenlopende problemen waamee
burgemeesters recentelijk geconfronteerd zijn. Gezien de selectiviteit van mediaberichtgeving en
de beperkingen in tijdsperiode en aantal bronnen, is het belangrijk om te beadrukken dat analyse
slechts een beperkt beeld geeft van recente praktijkgevallen, zowel in aantal als
verschijningsvorm. Om dit beeld te verbreden en te verdiepen zijn elders in dit onderzoek andere

methoden toegepast (bronnenonderzoek en focusgroepen).

Tabel 6.1: Burgemeesters in landelijke dagbladen (2010 — 2012)

Nummer | Typering Huidige situatie en/of afloop
1 Relatie met wethouders Burgemeester legt functie neer
2 Kort geding tegen gemeente Rechter stelt voorwaarden aan dodenherdenking (incl.
optreden burgemeester)
3 Relatie met wethouder Wethouder stapt op. Integriteit burgemeester staat niet
ter discussie volgens feitenonderzoek
4 Relatie met wethouder Burgemeester wordt door de raad niet meer
voorgedragen voor een nieuwe ambtperiode
5 Relatie met minister Burgemeester kan aanblijven
6 Vermoeden van Burgemeester kan aanblijven
belangenverstrengeling
7 Uitoefening functie Onderzoek loopt nog
8 Uitoefening functie Burgemeester stapt zelf op
9 Bedreiging Burgemeester besluit met vervroegd pensioen te gaan
10 Uitoefening functie Geen directe gevolgen
11 Bestuursconflict Burgemeester door motie van wantrouwen weggestuurd
12 Uitoefening functie/ relatie met raad | Geen directe gevolgen
13 Uitoefening functie Burgemeester stapt zelf op
14 Relatie met raad Burgemeester stapt zelf op
15 Relatie met wethouder/raad Burgemeester trekt zich terug uit sollicitatieprocedure en
wethouder wordt gedwongen af te treden
16 Uitoefening functie Burgemeester stapt zelf op
17 Beschuldiging van Burgemeester stapt zelf op
belangenverstrengeling
18 Uitoefening functie Burgemeester stapt zelf op
19 Relatie met raad Burgemeester stapt zelf op
20 Uitoefening functie College blijft aan na motie van wantrouwen
21 Uitoefening functie Burgemeester blijft aan na motie van wantrouwen
22 Relatie met wethouders / Minister verleent burgemeester eervol ontslag
bestuurscrisis
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In totaal levert de media-analyse 22 praktijkgevallen van problemen rond burgemeesters op
waarvan de landelijke dagbladen de afgelopen twee jaar verslag deden (zie tabel 6.1 en
uitgebreider bijlage 2). Dat betekent dat relatief weinig burgemeesters volgens de
krantenberichten tussen oktober 2010 en oktober 2012 in de problemen kwamen. De 22
praktijkgevallen kennen verschillende eindscenario's. In ongeveer de helft van de gevallen stapten
burgemeesters tijdens hun termijn zelf op of gingen ze met vervroegd pensioen. In een aantal
gevallen “overleefde” de burgemeester een motie van wantrouwen in de raad en kon dus
aanblijven. In enkele gevallen mocht de burgemeester na onderzoek aanblijven.

De dagbladen schetsten een gevarieerd beeld van verschillende typen problemen. Zo
gaat het om problemen die ontstaan zijn bij de uitoefening van de burgemeestersfunctie. Dit
varieert van stijl van handelen, overschrijden van financiéle regels, onvoldoende kordaat optreden,
te laat ingrijpen tot slechte communicatie. Concrete voorbeelden daarvan zijn de kritiek op de rol
die de burgemeester van Haren speelde bij de facebookrellen. En het verwijt aan de toenmalige
burgemeester van Moerdijk slecht te hebben gecommuniceerd en onzichtbaar te zijn geweest voor
haar burgers bij de chemiebrand. Andere problemen hebben te maken met een verstoorde
verstandhouding met de gemeenteraad of met wethouder(s). Hierbij draaien de onderlinge
conflicten vaak om allerhande beschuldigingen en persoonlijke irritaties over en weer. In de
gemeente Landsmeer ontstond bijvoorbeeld een cultuurbotsing tussen de burgemeester en
wethouders. Daarnaast gaat een tweetal gevallen over serieuze beschuldigingen van
belangenverstrengeling aan het adres van de burgemeester. In één geval kregen gemeente en
burgemeester te maken met een gerechtelijke uitspraak over een lokale aangelegenheid
(dodenherdenking, casus Bronckhorst). Ten slotte levert de media-analyse ook één geval van een
aanvaring tussen burgemeester en minister waarbij de burgemeester de politie verbood mee te
werken aan uitzetting van een Afghaanse viuchteling in opdracht van de minister.

Wanneer we alle praktijkgevallen samennemen, blijkt dat problemen op grofweg twee
manieren ontstaan. Als het gaat om de uitoefening van de functie komen burgemeesters in de
problemen als zich min of meer onverwacht incidenten voordoen waarop ze onmiddellijk moeten
reageren. Voorbeelden daarvan zijn de chemiebrand in Moerdijk, facebookrellen in Haren of
geweldsincidenten en pesterijen binnen de lokale gemeenschap (zie bijlage 2). In andere gevallen
vallen spanningen samen met een verstoorde verhouding tussen burgemeester en de raad. Deze
kunnen het gevolg zijn van verschillende incidenten, maar vaker gaat daar een langer proces van
verschillende problemen en wantrouwen aan vooraf (c.f. Korsten et al, 20112). Overigens leiden
de verschillende problemen zeker niet per definitie tot aftreden, zelfs niet na berichtgeving in de
landelijke dagbladen. Daarnaast blijkt dat de praktijkvoorbeelden vooral betrekkingen hebben op
de lokale speelruimte van de burgemeester, slechts een enkele keer betreft het een spanningsveld

tussen burgemeester en een minister of de rechter.
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6.2 FOCUSGROEPEN ‘DE PRAKTIJK ANNO 2012’

Tijdens de focusgroepen zijn de verschillende deelnemers, voornamelijk burgemeesters, in
discussie gegaan over hun persoonlijke visie en ervaringen met de uitvoering van hun functie (zie
bijlage 3 voor deelnemerslijst). De focusgroepen bestonden uit drie rondes. In ronde één is een
open discussie gevoerd betreffende spanningsvelden anno 2012, waarbij deelnemers hun eerste
ideeén kwijt konden. In ronde twee is de discussie voortgezet aan de hand van verschillende
thema’s binnen het complexe speelveld van de burgemeester. Deze thema’s hebben zowel
betrekking op de lokale speelruimte als landelijk beleid waarmee burgemeesters te maken krijgen
in de dagelijkse praktijk. Tot slot is in de laatste ronde ruimte geboden voor het formuleren van
lessen voor de toekomst.

Over het algemeen werd gedurende de focusgroepen duidelijk dat Nederlandse
burgemeesters geen ernstige of structurele spanningsvelden ervaren. Ze hebben het gevoel hun
functie over het algemeen goed uit te kunnen oefenen. De problemen waar zij wel tegenaan lopen,
zijn niet van dien aard dat het de uitvoering van hun functie zeer lastig of zelfs onmogelijk zouden
maken. In deze paragraaf benoemen we in vogelvlucht de belangrijkste thema’s die door
burgemeesters en samenwerkingspartners zijn aangestipt. Hierbij is onderscheid gemaakt tussen
landelijk beleid en de lokale speelruimte van de burgemeester.

Gezien de beperkte omvang van het aantal deelnemers en het feit dat uitspraken in
groepsverband altijd onderheving zijn aan groepsdynamiek, is het belangrijk om te benadrukken
dat uitspraken gedaan tijdends de focusgroepen niet als representatief voor alle Nederlandse
burgemeesters beschouwd mogen worden. De informatie uit de focusgroepen is slechts gebruikt
ter inventarisatie van potentiele spanningsvelden onder burgemeesters. Gezien de korte
doorlooptijd van het onderzoek was het wel de meest geschikte methode om snel een aanzienlijke
hoeveeheid relevante informatie te genereren. Verder onderzoek zal echter moeten uitwijzen in
hoeverre deze of andere spanningsvelden bij de uitvoering van de burgemeestersfunctie

daadwerkelijk op grote schaal een rol spelen (zie 7.4 voor aanbevelingen voor verder onderzoek).

6.2.1 Landelijk beleid

e Landelijk beleidskader versus lokaal maatwerk
‘Regelgeving dient niet te centralistisch te zijn. Burgemeesters willen ruimte houden voor

maatwerk, wat niet altijd kan binnen regelgeving.’

Meerdere burgemeesters geven aan veel waarde te hechten aan lokaal maatwerk. Dit kan
op gespannen voet staan met de veelheid aan wet- en regelgeving waar zij de afgelopen
jaren mee te maken hebben gekregen. Aan nieuwe wet- of regelgeving hebben zij geen

behoefte. De gereedschapskist is gevuld, zo werd meermaals aangegeven. Het gaat
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burgemeesters voornamelijk om zo goed mogelijk te kunnen handelen in specifieke, lokale
gevallen. Deze gevallen zijn meestal niet van structurele aard en vragen om inzicht en
maatwerk van burgemeesters. Wet- en regelgeving kunnen effectief handelen hierbij zelfs
in de weg staan.

Een ander aspect is de mate waarin een minister zich bezighoudt met lokale
incidenten. Burgemeesters ervaren soms dat politieke actoren op nationaal niveau, z