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Inleiding
Sedert een aantal jaren bestaat er veel discussie over ‘good governance’. Tijdens het vierde
kabinet-Balkenende werd zelfs een ‘Code voor goed openbaar bestuur’ opgesteld met een
aantal eisen waaraan elke overheidsorganisatie in Nederland moet voldoen. Denk daarbij
aan de eis van integriteit van bestuur; doelgericht bestuur; doeltreffend en responsief
bestuur. Aan de eis van onkreukbaarheid moet iedere ambtenaar, bestuurder en politieke
representant voldoen. De andere criteria zijn meer gerelateerd aan beleid.

Ambtenaren, leden van een dagelijks bestuur en raadsleden horen een criterium als
doelgerichtheid te hanteren bij het beoordelen van een beleidsvoorstel. Na verloop van tijd
kunnen ze bij een evaluatie van beleid nagaan of doelstellingen zijn bereikt. Raadsleden
behoeven zelf geen evaluatie van beleid te verrichten, ze zijn tenslotte geen ambtenaar,
adviseur of onderzoeker, maar ze kunnen wel vragen om een rapport en moeten het
onderzoek waarvan verslag gedaan wordt dan kunnen beoordelen.

Vanuit deze Code of een verwant beoordelingskader is na te gaan of gemeentebesturen ook
daadwerkelijk voldoen. Dat gebeurde door middel van bestuurskrachtmetingen en ‘sterkte-
zwakte’-metingen. Wat de resultaten zijn van de ruim 200 metingen die de afgelopen jaren
zijn verricht? Dat is onderzocht. Excellente gemeentebesturen die op alle criteria (van het
soort als in de genoemde code staan) positief scoren, blijken niet te bestaan. Elke
bestuurskrachtmeting levert naast sterke ook zwakke punten op. Dat geldt zowel voor
besturen van kleinere gemeenten als voor middelgrote en grote gemeenten.

Besturen van grote gemeenten zijn nogal eens overambitieus; ze willen teveel ballen in de
lucht houden waardoor er wel eens op de grond valt. Er ontstaan problemen zoals bij
voorbeeld een financieel echec. De kans dat besturen van kleine gemeenten overambitieus
zijn, is gemiddeld wat kleiner. Dergelijke besturen hebben voor de aanpak van taken
samenwerking met andere gemeenten hard nodig, maar zijn juist niet erg proactief op dat
vlak. Ze wachten vaak af, wat ten dele terug te voeren is op een beperkte kwantitatieve en
kwalitatieve ambtelijke capaciteit, en laten het initiatief juist aan de wat grotere
gemeente(n).

! Met dank aan de volgende personen voor commentaar op een eerdere versie: dr. Klaas Abma (ambtenaar in gemeente
Sudwest-Fryslan; eerder medewerker van de gemeente Littenseradiel); dr. Jean Schutgens (voormalig gemeentesecretaris
van de gemeente Landgraaf); mr. Ricardo Offermanns (voorheen raadslid in de gemeente Kerkrade en later burgemeester
van Meerssen); dhr. drs. Gerd Leers (voorheen o.a. burgemeester van Maastricht; minister); dhr. Erik Koppe (voormalig
raadslid en wethouder van Brunssum, ex-gedeputeerde).



De vervolgvraag verrast dan niet: wat zijn sterke en zwakke kanten van gemeenteraden? We
mogen op grond van onderzoek aannemen dat excellente gemeenteraden met hun
raadsleden en fracties evenmin bestaan als er excellente gemeentebesturen bestaan.

Beoordeling vaw gemeenteradenw
Maar wat zijn dan de beoordelingscriteria voor de specifieke beoordeling van een
gemeenteraad? |k draai die vraagstelling een slagje. Wat maakt een gemeenteraad tot een
(tamelijk) goede gemeenteraad? In het navolgende ga ik op zoek naar normatieve
aanwijzingen hiervoor want met de ‘Code voor goed openbaar bestuur’ kan ik niet
voldoende uit de voeten; die code geldt vooral voor beleid en is veel te weinig toegespitst op
beoordeling van sterke en zwakke kanten van gemeenteraden (inclusief raadsleden, fracties,
raadsvergaderingen). Normatieve aanwijzingen verwijzen naar wat hoort. Als het een raad
goed lukt daar te voldoen, kan gesproken worden van een goede raad.

De opstelling van ‘Aanwijzingen voor goede gemeenteraden’ is niet onmogelijk omdat ik al
eens - onder meer met hulp van een zestigtal (ex-)burgemeesters, wethouders en
gemeentesecretarissen, adviseurs, onderzoekers en andere waarnemers - een poging deed
te beschrijven wat colleges van burgemeester en wethouders tot ‘sterke colleges’ maakt.
Wie zicht heeft op sterke colleges moet ook een beeld kunnen krijgen van wat
gemeenteraden tot sterke gemeenteraden maakt; dus waaraan ze moeten voldoen. Ik zal
hier overigens spreken over ‘goede’ gemeenteraden.

Bij wijze van kennismaking geef ik een voorproef van een normatieve aanwijzing.

Als raadsdebatten zelden of nooit de standpunten die vodr aanvang van een
raadsvergadering werden ingenomen veranderen, is geen sprake van een goede
gemeenteraad. Een goede raad doet meer dan standpunten en argumenten rond een
agendapunt uitwisselen. Een deel van de raad of de gehele raad laat zich vaak ook wat
gelegen liggen aan goede argumenten van een of meer andere fracties. Debatten moeten
debatkwaliteit hebben. Het gaat bij besluitvorming om meer dan ‘neuzen tellen’, om meer
dan machtsuitoefening.

Waar deze aanwijzing vandaan komt, zult u vragen?

Er is onderzoek gedaan naar de kwaliteit van raadsdebatten. Daaruit komt naar voren dat als
in een vergadering slechts herhaald wordt wat fracties intern al hebben besproken en
fractiewoordvoerders thuis of op kantoor hebben opgeschreven, dit wisselen niet leidt tot
een kwaliteitsrijk debat. Debatteren horen meer te zijn dan uitwisselen. Immers bij wisselen
zou volstaan kunnen worden met het inleveren van teksten om er vervolgens een nietje
door te slaan.

Er is nog een tweede attentiepunt. Debatten die uitsluitend of voornamelijk lopen langs de
lijnen van de macht waarbij bij voorbeeld de coalitiefracties via een voorgadering al tot een
meerderheidsstandpunt komen, zijn ook geen toonbeeld van ‘hoe het hoort’. Dan luistert de
coalitie blijkbaar niet meer naar wat raadsleden van oppositiefracties in een
raadsvergadering te berde brengen. Er is vanuit te gaan dat zowel macht als de inhoud van
standpunten en de argumentatie daarvoor er toe horen te doen. De commissie-Elzinga die
rond 2001 het rapport publiceerde over lokale dualisering schreef dan ook dat een van de
bedoelingen was dat de dualisering (in de zin van de eigen rol voor het college van B&W en



de gemeenteraad) zou bijdragen aan levendiger openbare raadsdebatten dan wel levendiger
raadsbijeenkomsten die aan raadsdebatten vooraf gaan.

Of die levendigere debatten er echt gekomen zijn, is lang niet zeker. Maar dat neemt niet
weg dat er nog uitgegaan kan worden van de gegeven normatieve aanwijzing.

Waarom kan die aanwijzing nog meer kan blijven? Omdat we deze aanwijzing en alle andere
ook aan enkele beoordelaars hebben voorgelegd. Geen enkele beoordelaar wilde deze
aanwijzing schrappen. De beoordelaars stemmen in met de navolgende lijst.

Bestaat de gemeenteraad?
De vraag is dus: wat maakt een gemeenteraad tot een goede gemeenteraad? Het op zoek
gaan naar de normen voor een goede gemeenteraad roept de vraag op of gemeenteraden
wel bestaan. Voor de wetgever is het antwoord duidelijk: de raad bestaat. Grondwet en
Gemeentewet spreken over ‘de gemeenteraad’. Formeel staat de gemeenteraad aan ‘het
hoofd van de gemeente’. Aan een gemeenteraad worden onder meer taken en
bevoegdheden toegeschreven. Vraag je een raadslid naar ‘of een goede raad bestaat?’ dan
zal die misschien zeggen: ‘ik wil een goed raadslid zijn” en ‘ik wil deel uitmaken van een
goede raadsfractie’. Het referentiepunt voor eigen functioneren ligt meer bij de eigen ‘club’
dan bij het geheel, de raad. In werkelijkheid bestaat een raad uit raadsleden en fracties. Zo
gezien, is wat een raad doet of laat in belangrijke mate een gevolg van de opstelling van de
leden in raadsvergaderingen en voorbereidingen daarop.

Van die fracties bestaan twee typen, hoewel de wetgever hierover niet spreekt. Dat zijn:
coalitie- en oppositiefracties. De raad is dus ook een strijdtoneel, een arena, tussen fracties.
Maar de raad als geheel wordt volgens de Wet dualisering gemeentebestuur geacht het
college te controleren. In dit opzicht ligt er dus ook een taak voor fracties die het college
steunen.

Hoe dit ook zij, we gaan er hier vanuit dat de gemeenteraad als conglomeraat van
raadsleden en fracties wel degelijk bestaat en ook een eenheid is, een orgaan dat besluiten
moet nemen. Kiezers denken bij het beoordelen van een gemeenteraad zeker in termen van
‘de gemeenteraad’. Conclusie: we kunnen wel degelijk de vraag opwerpen’ wat is een goede
gemeenteraad?’

Checklist vanw normatieve aoavwijzingeiv of ‘gebodenw
In deze tekst wordt een overzicht gegeven van ‘aanwijzingen’ (regels genoemd) waaraan een
gemeenteraad (zoveel mogelijk) moet voldoen om een goede gemeenteraad te zijn. In totaal
is het een honderdtal regels geworden. Deze lijst is op te vatten als een normatieve
checklist.

In de realiteit zullen er regels zijn die voor de ene gemeenteraad belangrijker zijn dan de
andere. Elke gemeente heeft zo zijn geschiedenis van kwaliteit, van veel of weinig ambities,
van succes en falen, van consensus en conflict, van ruzie en verzoening, van wel of geen
besluitvaardigheid.

Het is mogelijk dat er verschillen in beoordeling zijn tussen burgers die een raad-aan-het-
werk waarnemen en degenen die een rol vervullen, bij voorbeeld als raadslid, fractieleider,



voorzitter van de gemeenteraad, griffier of topambtenaar. Dat onderscheid wordt hier niet
uitgewerkt.

Brovnwnew
Deze regels zijn zoveel mogelijk empirisch gefundeerd. Ze komen voort uit kwantitatief en
kwalitatief onderzoek naar aspecten van het gemeentebestuur. Denk aan:
naar deugdelijk bestuur en de bestuurskracht van Nederlandse gemeenten,
naar herindeling en samenwerking van gemeenten,
naar de staat van de lokale dualisering,
naar de lokale politieke democratie, politieke participatie en interactieprocessen rond
beleid,
naar het functioneren van gemeenteraden in Nederland en naar stijlen van
gemeenteraadsleden,
naar de kwaliteit van debatten in gemeenteraden,
naar het functioneren van sterke en zwakke colleges van B&W,
naar betrekkingen tussen een college en een gemeenteraad,
naar de informatieperiode van collegevorming,
naar de val van burgemeesters en van wethouders en de vraag of de val te voorkomen
was geweest,
naar feiten en omstandigheden rond bestuurlijk risicovolle gemeenten,
naar de betrekkingen tussen colleges en ambtenaren,
naar positie en rol van raadsgriffies,
naar het functioneren van raadspresidia,
naar het omgaan met begrotingen en integriteitsregels,
naar het functioneren van lokale ombudslieden,
naar inspirerend leiderschap in de risicomaatschappij,
naar criteria ter beoordeling van bestuur en beleid en naar ‘sterke colleges’.
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Al deze informatie is verwerkt, aangevuld of ‘vermengd’ met persoonsgebonden informatie,
die verworven is door het optreden van de auteur als informateur (Heerlen, Den Bosch,
Maasdriel); participatie in visitatiecommissies (Vlaamse steden, provincies Zeeland en
Limburg); het houden van lezingen voor gemeenteraden en het voeren van discussies; ;
observatie van vergaderingen van colleges, de ambtelijke top, en van gemeenteraden; het
vergezellen van een college op een verdiepingssessie; het uitvoeren van
consultancyprojecten; het afnemen van interviews met bestuurders; het voeren van
gesprekken met burgemeesters, en met wethouders en raadsleden; gesprekken met
griffiers; het lezen van dagboeken en biografieén. Voor het formuleren van regels voor een
goede raad was dit tweede brok informatie zeker ook belangrijk.

Voorbeeld vaw een heel belangrijke aonwijzing

Het was ook mogelijk om enkele interviews af te nemen. Dat deed ik selectief. Ik geef bij
wijze van voorbeeld de mening van een respondent. Ik doe dat om de lezer nog wat verder
vertrouwd te maken met waarom het gaat.

Een respondent, als senior-ambtenaar werkzaam bij een gemeente in het Noorden des
Lands, heeft een beeld bij het functioneren van een raad in een gemeente van 85.000
inwoners met meer dan zestig kernen. De raad kent negen fracties en het college van
burgemeester en wethouders beschikt over een ruime raadsmeerderheid.



Vraag: Wat vind je goed of minder goed aan deze gemeenteraad?

Zijn antwoord luidt: Wat eruit springt, is dat deze raad maar heel moeilijk tot ingrijpen komt
bij moeilijke beslissingen, bij voorbeeld in geval van de noodzaak tot bezuinigen. De
zwembad-casus is treffend. De gemeente kent een aantal zwembaden, meer dan zes. Het
zijn er eigenlijk teveel om te exploiteren. Maar tegelijk kent de gemeente meer dan zestig
kernen. Welke kern mag het eigen zwembad dan houden en welke niet? Het college stelde
niet voor om alle zwembaden te korten op hun budget (de pijn spreiden) maar kwam met
een keuze? Toen het college met het voorstel kwam om het zwembad van plaats X te
sluiten, zaten er veel inwoners en jongere zwemmers en zwemsters joelend op de publieke
tribune in de raadszaal. De raad was er niet zichtbaar aangedaan door, maar kwam toch niet
tot een besluit en het college liet zich dit aanleunen, aldus onze zegsman.

De kernvariabele in de vorm van een cruciale aanwijzing luidt in deze casus: gebrek aan
bestuurlijke moed om beslissingen te nemen. Dus om de hete brei heen draaien. Draagvlak
blijkt toch een factor die een rol speelt bij het nemen van beslissingen door een
gemeenteraad. De raad deed overigens geen suggesties over hoe het college de
bezuinigingen dan wél zou kunnen aanvliegen. Het college zat dus met een probleem.

Zo is met de lijst aanwijzingen in de hand te ‘spelen’ en de vraag te stellen: wat zijn nu de
belangrijkste aanwijzingen? Die exercitie laat ik hier terzijde. Mijn doel is te komen tot een
checklist met aanwijzingen. Die checklist is, ik herhaal het, te hanteren om zeg eens tien of
vijftig gemeenteraden door te lichten. De lijst kan ook een andere gebruiksfunctie hebben.
lemand weer erop dat de lijst nuttig was voor (waarnemend) burgemeesters die de eerste
honderd dagen willen weten met wat voor een raad ze wel of niet te maken hebben.

Regels inv rubrieker
De regels zijn te beschouwen als richtinggevende aanwijzingen. Ze zijn in de volgende
rubrieken onderverdeeld:
a. Regels over taak en positie van de goede gemeenteraad,;
b. Regels over raadsleden die deel uitmaken van een goede gemeenteraad: hun
kwaliteiten, selectie en andere aspecten;
Regels over de organisatie van de goede gemeenteraad en de ondersteuning;
Regels over de goede gemeenteraad in een vitale democratie;
Regels over de goede gemeenteraad met goede fracties;
Regels over goede beraadslagingen in de gemeenteraad,;
Regels over de structuur en cultuur van de goede gemeenteraad,;
Regels over de relatie van de goede raad tot het college;
Regels over de relatie van de goede raad tot de ambtelijke organisatie;
j-  Regels over verantwoording door de raad, evalueren en leren.

@ 0 a0

Wat in deze tekst niet gebeurt, is dat er per aanwijzing een onderbouwing wordt gegeven.

Relevantie

Zoeken naar de kwaliteit van de gemeenteraad, is dat nu wel of geen belangrijke vraag? De
Raad voor het openbaar bestuur (Rob), adviesorgaan voor regering en parlement, meent in
2016 in het advies “15,9 uur’ van wel. Dit adviesorgaan werpt de vraag op ‘hoe kunnen
raadsleden hun positie en rol versterken in de lokale democratie?’ Die vraag wordt van



belang geacht omdat volgens een aantal waarnemers de macht (formeel is aan het
hoofdschap niet getornd) en het aanzien van gemeenteraden zou zijn afgenomen. Raden
zouden ook nog teveel in een traditionele rol zitten. Alsof ze de spil zijn waar het lokaal
allemaal om draait. Dat is niet zo, eerder het tegendeel, aldus de Rob. Waardoor? Door:

» regionalisering van taakuitvoering,

» door de overgang van ‘government’ naar ‘governance’ (van hiérarchisch bestuur naar
netwerkbestuur waarbij van elkaar afhankelijke organisaties taken, bevoegdheden en
middelen moeten bundelen om doorzettingsmacht te krijgen),

» door nieuwe vormen van democratie, en

» door mondiger burgers die hun belangen in de gaten houden.

Sturing en controle van veel beleid verplaatst zich naar bestuurders op regionaal niveau. Het
is nodig dat gemeenteraden weer meer greep krijgen op die sturing en controle. Dat zou
mede kunnen door meer intern beraad in een gemeenteraad over en met regionale
eenheden en beraad tussen gemeenteraden.

Het raadswerk is de afgelopen jaar hierdoor niet gemakkelijker geworden. De Rob pleit voor
professionalisering van het raadswerk, zoals de aanstelling van een rapporteur uit de raad
om raadsdebatten over moeilijke kwesties voor te bereiden. Daardoor zou het tijdsbeslag
niet verder oplopen en zou er meer tijd vrijkomen voor extern netwerken. De rob pleit voor
het vermijden van overmatige politisering.

De inhoud vawv de regels

Regels over de taak en positie van de ‘goede’ gemeenteraad

1. Een goede (gemeente)raad (en fracties en raadsleden die daarvan deel uitmaken), is
(zijn) zich altijd bewust van het werken binnen de democratische rechtsstaat.
Raadsleden en fracties houden zich dus persoonlijk en bij het beoordelen van bestuur
en beleid van de gemeente aan de Nederlandse wetgeving. Dat leidt tot aanwijzingen
als bij voorbeeld: raadsleden houden zich aan de Gemeentewet, volgen de
verkeersregels op, stelen niet, frauderen niet en zijn niet corrupt. Raadsleden
vervullen zelfs een voorbeeldfunctie in de samenleving maar dat staat in geen wet.

2. Een goede raad kent raadsleden die zich houden aan de Code voor goed openbaar
bestuur. Deze code is een imperatief, een opdracht. De code omvat het nastreven
door besturen en bestuurders van de volgende eisen: openheid en openbaarheid;
integriteit is vereist; streven naar doelgerichtheid; streven naar effectiviteit,
legitimiteit, doelmatigheid van bestuur en beleid en handhaving; onderhoudt
contacten met burgers, is responsiviteit naar de samenleving en biedt
participatiemogelijkheden; aandacht voor verantwoording en het uitvoeren van de
controletaak; oog voor evalueren en leren en aan zelfreiniging doen. Hieruit vloeien
maatstaven voort voor het handelen van de raad, de fracties en raadsleden zelf.

3. In werkelijkheid bestaan naast de Code voor goed openbaar bestuur nog andere
nastrevenswaardige eisen voor deugdelijk bestuur, zoals het aan de dag leggen van
probleemgerichtheid; daadkracht; veerkracht; proportioneel handelen; het
organiseren van ketenmanagement (samenwerking tussen organisaties). Een lijst is te
vinden in ‘Deugdelijk bestuur’ (Korsten, 2010). Een goede raad miskent die eisen niet,
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maar erkent en benut ze, zoveel mogelijk waar aan de orde is om af te stevenen op
‘good governance’. Daarbij heeft de goede raad er oog voor dat een
gemeentebestuur niet altijd beschikt over alle taken, bevoegdheden en/of middelen
om iets te realiseren, tegen te houden of te geleiden maar er juist sprake is van
afhankelijkheden. In geval van afhankelijkheden is interactie nodig. Een gemeente
maakt deel uit van netwerken. Daarin moet samenwerking gezamenlijke
doorzettingsmacht brengen. Dat betekent dat sprake is van een beweging naar
netwerkbestuur ('governance’). Een gemeente is niet voor alle thema’s het centrum
waar alles om draait.

4. Een goede raad kent raadsleden die de Gemeentewet kennen resp. weten waarover
die gaat als het nodig is. Ze lezen daarin bij voorbeeld dat de burgemeester aandacht
heeft voor integraliteit van beleid. Dat geldt ook voor wetgeving op het gebied van
openbaarheid en beslotenheid van bestuur. Raadsleden weten ook wat een BIBOB-
check is (0.a. checken op witwassen van geld).

5. In het gemeentebestuur is sprake van collegiaal bestuur: het college doet
voorstellen, niet individuele wethouders. Een goede raad weet dat en handelt
conform. Het college verdedigt voorstellen.

6. Een goede raad kent en kan uit de voeten met de Wet dualisering gemeentebestuur.
Een raad gaat dus niet op de stoel zitten van een dagelijks bestuur (college, soms
burgemeester), erkent de eigenstandige rol van het college en kent en benut zo
nodig eigen instrumenten.(Dualisering betekent nevenschikking. Wethouders zijn
dan niet meer lid van de raad en keuren het eigen vlees niet).

7. Een goede raad vervult als basistaken budgettering, verordenen, kaders stellen
richting college, controleren. Een goede raad is zich hiervan bewust, kan ermee uit de
voeten en geeft er goed invulling aan.

8. Een goede raad kent wellicht een onderscheid in coalitiefracties en oppositie maar
bevordert hoe dan ook dat door het college geluisterd wordt naar inhoudelijk
adequate betogen, initiatieven of voorstellen vanuit de oppositie en ook reageert op
constructieve voorstellen.

9. In een goede raad durven ook coalitiefracties het college kritisch te volgen door het
stellen van vragen, indienen van moties en amendementen, het houden van
interpellaties en het eventueel bevorderen van een raadsonderzoek.

10. Een goede raad kent goede onderlinge bestuurlijke verhoudingen en betrekkingen en
een respectvolle benadering van elkaar.

Regels over raadsleden van de goede gemeenteraad: hun kwaliteiten, hun selectie en
andere aspecten

11. Een nieuw raadslid van een goede raad moet op gang geholpen worden. Dat kan
door de fractie zelf, door de griffie, door toevoeging van een mentor, door het volgen



12.

13.

14.

15.

16.
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van een cursus Staatkunde en Gemeenterecht, door een cursus debatteren. Of al
werkende weg.

Een raadslid van een goede raad moet in staat zijn goed signalen op te vangen binnen
de raad, binnen het gemeentehuis en vanuit de samenleving. Detectiekwaliteit is
nodig op inhoudelijk vlak (hoe is het met draagvlak?) maar ook op persoonlijk vliak
(maakte ik een blunder?). Detectie van signalen is mogelijk door het slaan van
boorputten in de maatschappelijke onderstroom. Daarbij geldt het besef dat de
inbreng, het eigen initiatief en de zelfredzaamheid van burgers steeds belangrijker
wordt. De veranderende rol van burgers vereist ook een andere rol van de overheid.

Een goede raad is divers samengesteld. Een representatieve samenstelling ten
opzichte van kenmerken van de bevolking (leeftijd, geslacht, opleiding, beroep) is
niet mogelijk omdat een raad daarvoor te klein is en de samenleving te divers. Maar
daar staat tegenover dat een raad niet extreem eenzijdig moet zijn samengesteld.
Een raad moet niet uitsluitend bestaan uit ambtenaren, of uit alleen ondernemers of
leraren. Feitelijk is meer diversiteit mogelijk. Dat vergt zoeken buiten de kring van
insiders (leden bestuur, fractie en andere interne netwerken) en betere interne
selectieprocedures. Een zekere eenzijdigheid in samenstelling kan overigens
gecompenseerd worden als het gemeentebestuur zich van aanvullende
mogelijkheden tot interactie met burgers bediend.

In een goede raad hebben raadsleden zitting die alvorens ze op een kandidatenlijst
van een politieke partij verschenen, zijn beoordeeld op algemene kwaliteiten,
samenwerkingskwaliteiten, communicatieve vermogens, betrouwbaarheid
(zuiverheid op de graat), reputatie en motieven om zitting te willen nemen in de
raad. Wie niet voldoet, moet niet op een lijst komen.

Een goede raad kent raadsleden die voor toetreding tot de raad zijn doorgelicht op
integriteit. Een vermenging van onder- en bovenwereld is ongewenst. Corrupt en
frauduleus gedrag zijn onacceptabel.

Een goede raad bestaat uit leden die tijdens hun raadslidmaatschap de zelfbindende
Code voor integriteit van gezagsdragers (die elke gemeente moet hebben) opstellen,
kennen, erkennen en ernaar handelen.

Raadsleden van een goede raad moeten stukken kunnen lezen, analyses kunnen
maken van een probleem (ordenen, structureren, synthetiseren), het algemeen
belang kunnen dienen, verbeeldingskracht kunnen tonen en zich een mening kunnen
vormen en die kunnen uitdragen. Voor raadsleden die niet kunnen communiceren of
eeuwig twijfelen, is geen plaats. Goede raadsleden kunnen ook op bepaalde
momenten bestuurlijke moed tonen.

Onderzoek (COB, 2013, nr. 4) toont overigens aan dat Nederlanders een grotere

afstand ervaren tot gemeenteraadsleden dan tot leden van de Tweede Kamer. Een
goede gemeenteraad bestaat uit raadsleden die gekend zijn in de samenleving en
pogingen doen om de samenleving of delen ervan te bereiken door middel van het



19.

20.

21

aanbieden van interactiemogelijkheden: denk aan een spreekuur, benaderbaarheid
via e-mail, etc. Een goede raad verstopt zich niet.

Raadsleden opereren zonder last. Voor personen die een specifiek belang (willen)
dienen is geen plaats.

In een goede raad kunnen raadsleden verschillen (in standpunt) zoeken en
verschillen overbruggen. Binnen een fractie van een goede raad is leiderschap
aanwezig, onder meer om tot een fractielijn te komen.

. Of een raad een goede raad is, is deels een kwestie van mensenwerk: op het goede

moment met een goede voorzitter en ondersteuning functioneren in een
vredelievende context van niet te zware turbulenties waarbij conflict temperende
krachten het winnen van de destructieve en ongewenste conflict aanjagende
krachten. Een goede raad bestaat niet uit notoire ruziemakers of conflictzoekers.

Regels over de organisatie van de goede gemeenteraad en ondersteuning

22.

23.

24,

25.

26.

27.

Een goede raad kent raadsvergaderingen die technisch voldoende tot (redelijk) goed
geleid worden door een raadsvoorzitter en diens plaatsvervanger.

Een goede raad beschikt over een dienstbare griffie. Een goede raad beschikt over
een griffie die het werk optimaal kan doen en niet over een minimalistisch
functionerende griffie (budgettair, qua huisvesting, qua ICT, etc.) beschikt.

Een goede raad kent een voldoende tot goede organisatie van de eigen huishouding
in de vorm van een raadspresidium, dat door de fracties geaccepteerd wordt en
harmonieus functioneert. De griffie vervult het secretariaat van een raadspresidium.

Een goede raad kent een raadspresidium dat de rolvastheid en het patroonmatig
handelen in het gemeentebestuur bevordert. Ook een driehoek (burgemeester,
gemeentesecretaris en griffier) doen dat. Rolvastheid verwijst naar de notie dat elk
orgaan moet doen wat die behoort te doen. Een goede raad moet dus niet op de
stoel van het college gaan zitten. Een raadspresidium moet van een
presidiumvergadering geen voorvergadering van de raadsvergadering maken.

Patroonmatigheid verwijst naar vaste gedragswijzen en daarmee naar duidelijke
regels in het verkeer tussen college en raad (en omgekeerd), tussen college en
ambtelijke organisatie, en eventueel tussen raad en ambtelijke organisatie. Het
tegendeel van patroonmatigheid is chaos en ‘iedereen doet maar wat’.

Een goed raadspresidium (van een goede raad) functioneert ten behoeve van een
goede raad zoveel mogelijk a-politiek. In een lokaal bestel zijn immers steeds
temperende krachten nodig, die ‘disfunctionele politieke oververhitting’ weghalen.

Een raadspresidium van een goede raad moet niet tegelijk functioneren als
(grotendeels) a-politieke en neutrale organisator van de raadsactiviteiten en als



28.

29.

30.

31.

32.

33.

politiek-bestuurlijke commissie voor bestuurlijke zaken. Rolverwarring moet worden
voorkomen. Beter twee commissies met een eigen taak dan een commissie waarin
het een niet goed gescheiden wordt van het andere.

Tijdgebrek en werklast is een bekende klacht van raadsleden. In een goede raad zijn
de raadsleden gemiddeld genomen goed in staat om om te gaan met werkdruk en
werklast. Middelen daartoe zijn: het laten behandelen van stukken in een commissie;
de arbeidstijd van een officiéle werkweek in een betaalde functie beperken tot 24, 32
of 36 uur (tenslotte krijgt men ook voor het raadswerk een vergoeding);
tijldsmanagement door raadsleden zelf; het nastreven van een taakverdeling binnen
fracties.

Er bestaan ten aanzien van werkdruk en belasting altijd afwijkingen van het
gemiddelde beeld. De leden van een goede raad hebben gemiddeld genomen
voldoende tijd en middelen om de taakuitvoering door het college en de ambtelijke
organisatie, en dus ook de taken die door de rijksoverheid naar gemeenten zijn
overgeheveld, te sturen en controleren. Dat betekent dat de grote decentralisaties
zoals de overheveling van de jeugdzorg naar gemeenten begin 2015 misschien wel de
werklast verhoogt, maar dat het dagelijks bestuur ook poogt de last als geheel te
beperken. Een goede raad zorgt er overigens voor dat intredende nieuwe raadsleden
een inwerkprogramma krijgen.

In een goede raad is voorzien in feedback op gedrag van individuele raadsleden door
een griffier of op een andere manier. Een optelsom van zwakheden of klachten, bij
voorbeeld over tijdgebrek, kan leiden tot maatregelen om een raad beter te laten
functioneren. Wellicht kan de aanwezigheid van een Wmo-raad de werklast van
raadsleden op het vlak van maatschappelijke ondersteuning beperkt houden.

Een goede raad beschikt over een eigen (bescheiden) begroting (die onderdeel is van
de gemeentebegroting). Daardoor heeft de raad enige speelruimte om contra-
expertise in te winnen, om leden een cursus te laten volgen, etc.. De griffie, en
eventueel het raadspresidium, gaan dagdagelijks over de aanwending van
begrotingsgelden, maar uiteindelijk gaat de raad er over.

Het raadspresidium en griffie zorgen ervoor dat een goede raad ook over een goed
werkend raadsinformatiesysteem beschikt. Burgers kunnen via een gemeentelijke
website kennis nemen van alle openbare raadsvergaderingen,
commissievergaderingen en daarbij van belang zijnde raadsdocumenten en
rapporten.

De griffie en gemeentesecretaris erkennen dat de goede gemeenteraad ambtelijke
bijstand kan vragen en krijgen, bij voorbeeld als een raad een kaderstellend stuk wil
opstellen.

Er bestaat goed een functionerend driehoeksoverleg om te schakelen tussen
gemeenteraad en college (samenstelling: burgemeester, secretaris, griffier).

10



34.

35.

36.

Een goede raad is goed herkenbaar aan gekende, erkende, passende en werkende
patroonmatigheid in het handelen van de raad zelf en het extern verkeer met het
college en anderen. Er wordt af en toe gewerkt op basis van intuitie en improvisatie.
Immers, college, raad en griffie moeten kunnen functioneren als alle actoren
vervangen worden.

Een goede raad heeft eigen agenderingskracht. De raad brengt in meerderheid wel
eens een of meer eigen thema’s naar voren die moet leiden tot een naderhand te
bespreken document of documenten waaraan het college van B&W nog niet gedacht
had.

Een goede raad beschikt over een volgsysteem zodat op elk moment bij de griffie
duidelijk is welke schriftelijke vraag nog wacht op verwerking.

Regels over de opstelling van de goede gemeenteraad in een vitale democratie

37.

38.

39.

40.

41.

Een goede raad weet of de bestuurlijke agenda wel of niet afwijkt van de
maatschappelijke agenda van issues. Vergelijk het punt van de gewenste
responsiviteit van het gemeentebestuur naar de samenleving uit de Code voor goed
openbaar bestuur. Een goede raad heeft derhalve ook oog voor de actualiteit van
goed bestuur op het vlak van veiligheid en openbare orde en andere beleidsvelden.

Een goede raad weet dat tegenwoordig sprake is van ‘de ongekende samenleving’.
Houding, preferentie en gedrag van wijkbewoners of sectoraal gegroepeerde burgers
(b.v. een ondernemersvereniging) zijn niet op grond van statistiek voorspelbaar. Er is
interactie nodig tussen bestuur en burgers, ook omdat er sprake is van veel
maatschappelijke differentiatie in voorkeuren rond gemeentelijke bestuurlijke en
maatschappelijke issues. Bovendien vervullen netwerkpartners rollen in de
beleidsvorming en uitvoering. Denk aan schoolbesturen in relatie tot beleid op het
vlak van witte en zwarte scholen.

Een goede raad organiseert het zo dat er regelmatig boringen in de maatschappelijke
onderstroom plaatsvinden. Daarmee wordt bedoeld dat het beter is dat politici zien
wat komen kan of komen gaat (van latent tot manifest wordt) dan dat ze achteraf
met een crisis geconfronteerd worden (zoals een vuurwerkramp, cafébrand,
vluchtelingenstroom, etc.). normaliter zijn fracties hiertoe zelf volstrekt niet in staat.

Een goede raad laat sonderen wat in de risicomaatschappij gist en broeit. Sonderen is
signaleren, duiden en zo mogelijk een handelingsperspectief opstellen en
bediscussiéren. Dit kunnen fracties onmogelijk zelfstandig omdat ze daarvoor de
expertise missen.

Een goede raad heeft een participatiebeleid vastgesteld en daarmee een koers op het
vlak van interactie van het gemeentebestuur met de samenleving of delen daarvan
vastgesteld. Bestuursorganen behoeven aanvullingen door middel van inspraak, open
overleg of interactieve beleidsvorming.
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42. Een goede raad heeft oog voor eisen waaraan overheidsbeleid moet voldoen. Bij
bepaalde beleidsproblemen, te weten duivelse problemen (wicked problems),
waarbij sprake is van een multi-actor setting (beleidsnetwerk), cognitieve
onzekerheid en normatieve onzekerheid (wat is aan oplossing nodig en mogelijk?) is
een gezamenlijke ontwerpaanpak nodig in de vorm van procesmanagement.
Procesmanagement is een vorm van netwerkmanagement. Tot die eisen behoren
criteria (eisen) die voorkomen in bestuurskrachtmetingen, zoals onder meer
‘proportioneel handelen, ‘beschikken over draagvlak’.

43. Een goede raad durft zich te vermaatschappelijken, bij voorbeeld door hoorzittingen
over een complexe kwestie te houden, een werkbezoek af te leggen of een
minisymposium te houden. Een goede raad waakt voor autisme en naar binnen
gekeerdheid.

44. Een goede raad geeft burgers tijdens raadsvergaderingen op de agenda een
spreekrecht-moment. Eventueel is er de mogelijkheid voor een raadsvergadering een
rondetafelgesprek waarin raadsleden, deskundigen of andere burgers elkaar
(kunnen) ontmoeten.

45. Een goede raad durft evenals vele andere raden openbare live streamings mogelijk te
maken (het volgen van raadsvergaderingen door burgers via internet). Paternalisme
wordt vermeden.

46. Er is een wereld van verbonden partijen. De 393 gemeenten onderhouden 6.467
verschillende relaties, waarmee het gemiddeld aantal samenwerkingsverbanden voor
iedere gemeente op ruim 16 komt. Elk samenwerkingsverband heeft gemiddeld acht
deelnemers. Een goede raad heeft niet alleen oog voor de kwaliteit van ‘dichtbij
staand’ gemeentelijk bestuur en beleid maar ook voor het functioneren van
intergemeentelijke diensten (stichtingen enz.) en andere ‘shared service’-
constructies, waarin wordt samengewerkt. Het gaat zowel om zichtbaarheid van
productie en resultaten maar ook om het werken aan de kwaliteit van de
democratische legitimatie. Een goede raad volgt het functioneren van
samenwerkingsverbanden (transparantie, interactie) en geeft sturing aan
samenwerkingsverbanden.

47. Een goede raad trekt niet alle maatschappelijke problemen naar het
gemeentebestuur toe, maar heeft ook oog voor het overlaten van zaken aan burgers,
verbanden en private organisatie, en zelfsturing.

48. Een goede raad heeft oog voor beginselen van behoorlijk bestuur alsmede voor
beginselen van behoorlijke behandeling (ombudsmancriteria), voor beginselen van
netwerkmanagement en beginselen van goed ontwerpen van beleid en goed
evalueren.

49. Een goede raad heeft een persbeleid. De raadsleden en fracties van een goede raad
bezinnen zich regelmatig op de wijze van omgaan met de persmedia.
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50.

De raadsleden en fracties van een goede gemeenteraad maken op gepaste wijze
gebruik van sociale media en reageren ook op gepaste wijze op berichten van derden
op sociale media.

Regels over goede fracties in de goede gemeenteraad

51.

52.

53.

54.

Een goede raad kent fracties die zekere interne homogeniteit kennen zodat de kans
op afsplitsingen beperkt is.

Een fractie bestaat idealiter, bij een grootte van meer dan twee leden, uit een mix
van raadsleden, met een verschillende stijl van opereren. Welke die stijlen kunnen
zijn, is bekend: het bestuurderstype, het ombudstype, de netwerker, de
stukjesschrijver, de debater, etc. Dat goede raadsleden ‘herkenbare’ raadsleden
moeten zijn is een fictie. De duizendpoot bestaat niet.

Een goede gemeenteraad werkt in een constructieve sfeer en vanuit onderling
vertrouwen naar besluitvorming toe. Een slechte gemeenteraad is een raad waarin
het onderling vertrouwen tussen personen gering is en het wantrouwen groot, en er
een vechtcultuur bestaat. De raad functioneert vaak als een ‘verdeeld huis’
(raadsleden worden het niet snel eens).

Afsplitsingen van een of meer partijen werken doorgaans niet gunstigin op de
politieke cultuur.

Geen goed teken is ook als een partij na de verkiezingen de grootste wordt en de
lijsttrekker of fractieleider uitroept ‘we hebben gewonnen, we hebben het nu voor
het zeggen’.

Een goede gemeenteraad kent weinig tussentijdse vertrekkers. Een slechte
gemeenteraad kent meer mobiliteit in de vorm van vertrekkende raadsleden omdat
deze raadsleden niet meer tegen de matige sfeer in de gemeenteraad opgewassen
zijn.

Regels over beraadslagingen in de goede gemeenteraad

55.

56.

Als raadsdebatten zelden of nooit de standpunten die vddr aanvang van een
raadsvergadering door raadsleden worden ingenomen veranderen, is vermoedelijk
niet sprake van een goede gemeenteraad. Een goede raad doet meer dan
standpunten en argumenten rond een agendapunt uitwisselen maar laat zich ook
wat gelegen liggen aan goede argumenten van een of meer andere fracties dan wel
individuele leden. Debatten moeten kwaliteit hebben. Het gaat bij besluitvorming om
meer dan ‘neuzen tellen’.

Beleidsconflicten zijn inherent aan politiek, mogen in een goede gemeenteraad
voorkomen maar moeten bij voorkeur als ze voorkomen inhoudelijk gericht zijn en
ook weer worden afgewikkeld. In de raad is spelen op ‘de man’ een zwaktebod. Als
dit vaker voorkomt, kan dit bijdragen aan destructieve politiek die niet door kiezers
gewaardeerd wordt.
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57.

58.

59.

60.

61.

62.

63.

64.

65.

66.

67.

De beraadslagingen van een goede gemeenteraad gaan over bestuur en beleid.
Doorgaans laat zich tevoren aanzien wat verwacht mag worden (het raadspresidium
bekijkt het) maar tegenwoordig is bestuur ook ‘administration by surprise’. Een
goede raad wordt als gevolg van de komst van de risicomaatschappij geacht te
kunnen omgaan met plotselinge gebeurtenissen en crises (dus te kunnen
improviseren). Een goede raad reageert op crises niet steeds ad hoc maar vraagt om
een — al of niet onafhankelijke - terugblikkende analyse met leerpunten.

In een vergadering van een goede raadscommissie of raadsvergadering van een
goede raad komen (zo veel mogelijk) alle raadsleden geprepareerd en dus goed
beslagen ten ijs. Ze weten waarover ze het hebben.

Een goede raad kent goed verlopende commissie- en raadsvergaderingen. Poolse
landdagen worden vermeden. Raadsleden kunnen het college om toelichting vragen
of concessies afdwingen. Voor de beoordeling van debatten is ook van belang te
bezien hoe woordvoerders van verschillende fracties met elkaar het debat aangaan
en hoe de kwaliteit van dat debat is.

Een goede raad overziet het geheel aan raadsactiviteiten. Raadsvergaderingen zijn
een kernactiviteit, die vooraf gegaan kan worden door studiebijeenkomsten,
informatieve meetings en opiniérende bijeenkomsten.

Orde en patroonmatigheid is gewenst. Een goede raad maakt onderscheid in de
behandeling van agendapunten. Sommige punten zijn hamerstukken, andere
bespreekpunten. Ee vergaderreglement geeft meer aanwijzingen.

Een goede raad kent enkele enkele informele leiders die in geval van centrifugale
processen kunnen temperen.

Een goede raad beschikt ook over een goed functionerende auditcommissie.

Een goede raad durft suggesties te doen voor ‘serieus’ onderzoek van een
rekenkamer(commissie) en in dat verband worden serieuze onderzoeksthema’s
gesuggereerd. Een rekenkamer beschikt over voldoende budget.

De beelden over wat een goede raad is, verschillen tussen of men lid is van de raad of
lid van het college van B&W. Een collegelid vindt een raad een goede raad als die
(bijna) alle voorstellen van het college overneemt maar er wel enkele stevige
debatten zijn geweest over een of meer zware kwesties.

Er is geen bewijs dat een goede raad leidt tot betere beleidsproducten dan een
minder goede raad.

Er is geen bewijs dat een goede raad leidt tot betere behandeling van
decentralisatievraagstukken dan een minder goede raad.
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68.

Als de dienstverlening aan burgers voldoende of meer is in de ogen van burgers is dit
niet terug te voeren op de vraag of sprake is van een goede of slechte gemeenteraad.
De kwaliteit van beleid op het vlak van de decentralisatie van taken (welzijn, zorg,
werk) is niet terug te voeren op de vraag of sprake is van een goede of slechte
gemeenteraad.

Regels over de structuur en cultuur van de goede gemeenteraad

69.

70.

71.

72.

73.

74.

75.

Een goede raad kent een ‘gezonde’ politieke cultuur. Een vechtcultuur en
overpolitisering moeten worden voorkomen. Een positieve cultuur is een krachtbron
en bevordert de veerkracht van de raad. Een politieke cultuur verwijst naar gegroeide
en verinnerlijkte werkwijzen en gewoonten in het intermenselijk verkeer van
raadsleden; de betrekkingen en verhoudingen binnen en tussen fracties; tussen
raadsleden en tussen raadsleden; voorzitter en griffie. Een gezonde cultuur
impliceert dat 1) er zakelijke debatten in een goede sfeer plaatsvinden; 2) dat een
rauwe manier van debatteren afwezig is en er niet op de persoon gespeeld wordt; 3)
dat de algemene sfeer in de raad goed is; 4) dat het college oog heeft voor de
eigenstandige positie van de gehele raad als controlerend en kaderstellend orgaan.

In een goede raad bestaat een ruime gunfactor. Dat betekent dat raadsleden en
fracties erkennen als bepaalde fracties een ‘goed punt hebben’en dat ze dat ook
laten blijken. Het kan leiden tot steun aan moties of amendementen. Als de
gunfactor aanwezig is, zal de kans dat er steeds gestemd wordt volgens de lijnen van
coalitie en oppositie klein zijn.

Een goede raad kan een raad zijn die bestaat uit vele kleine fracties. Maar de kans is
groot dat een versplinterde raad met veel kleine fracties en afsplitsingen van fracties
geen goede raad is omdat er een rauwe, bijterige cultuur in debatten kan heersen.
Op een beperkt domein gaan apen ook naar elkaar bijten (apenrotseffect).

Een goede raad laat kritiek van raadsleden op elkaar bij voorkeur niet uitmonden in
het vereffenen van oude rekeningen.

Een goede raad kent bij voorkeur enkele schragende, grotere fracties want die
kunnen als ze deelnemen in het college een dragende kracht zijn voor het college en
een versterkend effect op stabiliteit bewerkstellingen. Of dit het geval is, hangt af van
de uitslag van raadsverkiezingen.

Een goede raad benut de gereedschapskist met instrumenten voor de raad, fracties
en raadsleden. Dit impliceert dat de fracties en leden ook het arsenaal aan
instrumenten kunnen en durven benutten als het nodig is, zoals schriftelijke vragen
stellen, of een raadsonderzoek uitvoeren of een interpellatie houden.

Een goede raad beschikt over cooling down-plekken voor ontspanning (kroeg) waarin
de beraadslagingen aan evaluatie en relativering kunnen worden onderworpen. Denk
ook aan het af en toe gezamenlijk dineren.

Regels over de relatie van de goede gemeenteraad tot het college
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76.

77.

78.

79.

80.

81.

82.

83.

84.

85.

Tussen een college en een goede raad moet sprake zijn van goed samenspel. Immers,
beide bestuurlijke gremia kunnen volstrekt niet zonder elkaar. Er is dus weinig ruimte
voor ‘wij-zij’-beelden. Dat samenspel impliceert dat de betrekkingen en
verhoudingen positief te duiden zijn en sporen met verwachtingen van college(leden)
en raadsfracties en raadsleden.

Zonder vertrouwen kan het niet. De volgende vraag is in 2015 voorgelegd aan
raadsleden: ‘lk moet in toenemende mate het college van burgemeester en
wethouders blind vertrouwen op technisch ingewikkelde zaken. Ik en mijn partij
hebben de expertise niet en de activiteiten van de gemeente worden steeds
complexer en groter’. Daarmee stemt de helft van alle raadsleden in (48.1 procent;
N= 509) terwijl een derde het er niet mee eens is (33.0 procent; De Volkskrant
060615). Reactie hierop: een goede raad kan vanuit de eigen begroting externe
expertise inroepen om iets te beoordelen.

Een goede raad kan met behulp van ambtelijke bijstand zo nodig kaderstellend
optreden, maar laat ook ruimte aan het college om besluiten uit te voeren.

Een goede raad durft mee te gaan met een verzoek van het college om mee te
denken over moeilijke besluiten.

Een goede raad impliceert dat de leden de spelregels voor verkeer met het college en
de ambtelijke organisatie zoals in de gemeente vastgesteld, kennen, verinnerlijken en
er zich aan houden.

In een goede raad behoort het stellen van schriftelijke vragen aan het college of de
ambtelijke organisatie via de griffie te verlopen of op een andere geregelde, gekende
en erkende manier. Dit spoort met het vereiste van patroonmatigheid in handelen en
rolvastheid van gremia.

Een goede raad bemoeit zich niet rechtstreeks met de bedrijfsvoering van de
ambtelijke organisatie. Hier gaat het college over. Indirect kan de raad wel over de
bedrijfsvoering gaan door de keuze van een sturingsfilosofie, door het vormen van
reserves en voorzieningen, door de beschikbaarstelling van budget voor opleidingen.
De raad kan kaderstellend optreden in relatie tot bedrijfsvoering.

Leden van een goede raad erkennen dat het gemeentebestuur gebaat is bij krachten
en tegenkrachten. Destructief leiderschap van solistisch opererende wethouders die
geen tegenspraak dulden, moet worden vermeden.

Een goede raad weet dat steeds bij het beoordelen van een nota, verordening of
regeling een beoordelingskader met normen nodig is en grilligheid en ad hoc gedrag
dus uitgebannen moet worden.

Een goede raad werkt met middelen die de werkdruk verlagen en de optimaliteit van
besluitvorming verhogen. Denk aan verhelderende oplegnotities bij documenten van
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86.

87.

88.

het college waaruit duidelijk wordt waaruit een stuk voortkomt (coalitieakkoord; taak
van wetgever; of..), of een stuk nog gevolg wordt door iets, wat de juridische en
financiéle implicaties zijn. Duidelijk moet worden waar een raad ja of nee tegen zegt.

Een goede raad verdient een goed college van B&W. Maar als het college niet sterk is
en zelfs instabiel, bij voorbeeld door het disfunctioneren van wethouders, kan de
raad moeilijk een goede raad zijn. Hoe groter het aantal coalitiepartijen, hoe meer
bestuurlijke conflicten, hoe lager de waardering van burgers voor het
gemeentebestuur. Een voortgaande fragmentatie van de raad door een toename van
het aantal raadsfracties en gemiddeld veel kleine fracties (als gevolg van
kiezersuitspraken en/of afsplitsingen) is geen wenkend perspectief (uit het oogpunt
van een toename van het aantal coalitiepartijen en dreigende overpolitisering).

Een goede raad durft strategisch vermogen te tonen door - na een handreiking van
het college - strategisch beleid te formuleren. Wat is de koers op langere termijn als
verdisconteerd wordt wat allemaal al moet (medebewind)? Dus wat is het specifieke
bovenop het generieke. Strategisch beleid is kaderstellend en kan een anticiperende
functie vervullen voor het college en het ambtelijk apparaat. De strategisch
speelruimte voor ambities en opgaven is wettelijk aanwezig (autonomie) maar
feitelijk begrensd door discussies over budgettaire mogelijkheden en beperkingen.

Een goede raad weet dat de vertrouwensregel bestaat. Het college bestaat op basis
van vertrouwen. De raad moet er ook zelf aan bijdragen dat het college en de raad
het vertrouwen van kiezers geniet en blijft genieten.

Regels over de relatie van de goede gemeenteraad tot de ambtelijke organisatie

89.

90.

91.

Een goede raad impliceert dat de leden zich houden aan de spelregels voor verkeer
met de ambtelijke organisatie zoals in de gemeente vastgesteld.

Bij twijfel over waar een raadslid zich toe moet wenden of bij twijfel of
geheimhouding van een document is of kan worden opgeheven, raadpleegt deze de
raadsvoorzitter.

Een goede raad zorgt ervoor dat raadsleden bepaalde fouten niet maken, zoals het
zelf schriftelijk dan wel mondeling gaan uitventen wat eigenlijk in een
raadsvergadering is besloten. Een goede raad houdt er ook een constructieve cultuur
op na waarin geen plaats is voor slechte omgangsvormen.

In 2015 bleek opnieuw dat de gemeente Den Helder een bestuurlijke
probleemgemeente is. Het gemeentebestuur kent teveel verdachtmakingen;
achterdocht en rancune domineren. De coalitie was kwetsbaar, ze leunde slechts op
een stem meerderheid in de raad. Toch was dit het meest stabiele schuitje dat in
2014, na de raadsverkiezingen, te vinden was. Hoe reageerde de raad na de
coalitievorming? Oude conflictueuze kwesties zoals de bouw van een stadhuis
speelden weer op. De vechtcultuur verdween niet. Er circuleerde zelfs een heuse
zwarte lijst met namen van ambtenaren die die moesten worden ontslagen. Het
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ontbrak de raad andermaal aan de meest basale kennis en normale omgangsvormen.
Het gevolg van een kleine meerderheid in de raad voor het college en de
vechtcultuur: verlamming.

Verantwoording door de goede gemeenteraad, evalueren en leren

92. Aan college en raad kunnen eisen gesteld worden maar ook aan individuele
raadsleden. Individuele raadsleden mogen niet deelnemen aan besluitvorming over
kwesties waarin ze een belang hebben. De schijn van belangenverstrengeling moet
worden voorkomen en als die toch optreedt, moet die bespreekbaar worden
gemaakt.

93. Een goede raad beschikt over een geschenkenregister (onderdeel van een regeling)
en een register met nevenfuncties.

94. Een goede raad beschikt over een programmabegroting waarin de drie w’s aan bod
komen: wat wordt beoogd (taken, doelstellingen, beoogde resultaten); wat doen we
ervoor (activiteiten); wat zijn de budgettaire implicaties (wat mag het kosten?). Hier
kan een vierde W aan worden toegevoegd: wat is (al) bereikt?

95. Een goede raad durft zich te verantwoorden over ambities en activiteiten, bij
voorbeeld door publicatie van een jaarverslag.

96. Een goede raad stelt een evaluatiepolitiek ten aanzien van extern beleid vast.
Daartoe kan behoren dat allerlei regelingen van een eindtermijn worden voorzien
waardoor de rommelzolder van nodeloos of overbodig geworden beleid vanzelf
wordt opgeruimd. Beleid wat nodig blijft kan expliciet worden verlengd. Tot de
bezinning op onderzoekspolitiek kan ook behoren het bevorderen van ander
onderzoek zoals het werken met scenario’s, benchmarking.

97. Een goede raad durft voor zichzelf (de raad als geheel, opstelling fracties) feedback
op het eigen functioneren te organiseren.

98. Een goede raad toont veerkracht. De Code voor goede openbaar bestuur zegt dat
een gemeentebestuur zelfreinigend vermogen moet hebben. Een goede raad draagt
daaraan bij, past zich aan, durft het eigen functioneren ter discussie te stellen, durft
te veranderen; een slechte raad niet.

99. Een goede raad zorgt ervoor dat structureel voorzien is dat ten aanzien van
raadsvergaderingen ‘stoom van de ketel’ kan. Organiseer een ventielfunctie zodat
kritiek zich niet ophoopt.

100. Een goede raad verdient en krijgt het respect van vele burgers.

Reflectie
Bij een reflectie op ‘aanwijzingen voor wat een goede gemeenteraad is’ kunnen de volgende
vraagstukken opkomen:
1. is de lijst met normatieve aanwijzingen voor een goede gemeenteraad?;
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2. is het mogelijk om tot een indikking, rangorde of prioritering te komen van deze
regels die aanwijzingen zijn voor een goede gemeenteraad?;

3. leidt een deel van de aanwijzingen voor een goede raad naar verbeterpunten die
buiten de scoop liggen van de raad en de raadsondersteuners zelf?;

4. hoe is de lijst bij gebruik te hanteren?

1.Uitputtend?

Eerst iets over het volledigheidsstreven. Het ging in het voorgaande om een normatief kader
ter beoordeling van de kwaliteit van een gemeenteraad van een gemeente, welke dan ook.
Dat betekent dat alle relevante aanbevelingen uit onderzoek van het regulier functioneren
of disfunctioneren van gemeenteraden tot regels leidden. Daar komen regels bij voor
omgaan met crisessituaties. En regels zoals raadsleden, wethouders, burgemeesters,
griffiers, gemeentesecretarissen, toezichthouders die zelf van belang vinden of zoals die in
beschouwingen van de VNG aan de orde komen. Wellicht ontbreken er nog wel enkele
aanwijzingen.

Wie de onkreukbaarheid van raadsleden nader wil bekijken, zal tot aanvullingen kunnen
komen.

De volgende onderwerpen zijn in het voorgaande buiten beschouwing bleven:
» Hoe kunnen en behoren raadsleden te opereren in hun fractie;

» Hoe te opereren in de coalitie?;

» Hoe oppositie te voeren?;

» Hoe kom je met een boodschap in de krant?;

» Hoe contacten met de partij te onderhouden?

» Hoe integer te handen en bij twijfel niet in te halen?;

» Hoe contacten met inwoners en organisaties te onderhouden?

De lijst had in werkelijkheid dus omvattender kunnen zijn.

2. Indikking?
Ik kom bij de tweede vraag. Is het mogelijk om tot een indikking, rangorde of prioritering te
komen van deze normatieve regels die een aanwijzing zijn voor een goede gemeenteraad?

Wie nader onderzoek doet naar de kwaliteit van gemeenteraden en daarvoor deze checklist
hanteert, zal uit kunnen komen bij een kortere normatieve lijst. Het lijkt niet ‘eerlijk’ om aan
een kleine gemeenteraad als die van de gemeente Bedum of Haren dezelfde eisen te stellen
als aan de gemeenteraad van Amsterdam of Rotterdam. Het bestuur van de hoofdstad heeft
met meer, meer uiteenlopende en complexere problemen te maken dan een kleinere
gemeente. Wat nog tussen twee ambtenaren verbaal te bespreken is in een kleine
gemeente voert in een grote stad al gauw tot een nota.

Opvallend in de discussie over de genoemde punten uit de lijst is dat nogal wat
commentatoren spreken over de kwaliteiten van individuele raadsleden: de gewenste basale
kennis. Nogal eens wordt gesteld dat de raad geen goede raad is omdat de raad toch
mensen in haar midden heeft die bepaalde kwaliteiten missen om in de gemeenteraad te
opereren, debatten te voeren. Dat komt mede omdat de selectie van leden op een lijst met
kandidaten bij verkiezingen niet professioneel genoeg is. Een profielschets van wat van een
raadslid verwacht wordt, met eisen, ontbreekt doorgaans.
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Altijd hebben raadsleden wel iets wat hen geschikt maakt om raadslid te zijn, maar wat
wordt dan nogal eens gemist? Nogal eens wordt gezegd dat bepaalde raadsleden geen
voldoende benul hebben van kwesties, stukken niet goed begrijpen, of bij voorbeeld van
‘sturing bij intergemeentelijke samenwerking’. Een belangrijk ander punt is dat leden van
fracties niet goed in staat zijn om te proberen nodeloze conflicten in de raad te voorkomen
of te temperen en te zorgen voor een goede sfeer. Dat uit zich in kwalificaties als bij
voorbeeld: ‘hij of zij speelt op de man’, ‘hij gooit olie op het vuur’, ‘hij heeft zichzelf niet in
de hand en wordt boos’, ‘niemand is hier vredesstichter’.

Hierna volgen enkele andere voorbeelden van wat enkele commentatoren van groot belang
vinden.

Voorbeeld 1 - Een raadslid zegt: ‘de sfeer is het scharnierpunt’

Een commentator schreef over de voorgaande honderd aanwijzingen (de lijst) dat het een
‘mooi overzicht is’. Dit voormalige raadslid, tevens voormalig burgemeester, benadrukt dat
voor hem altijd een goede sfeer in de raad belangrijk is geweest. Daar draaide bijna alles om.
Sfeer verwijst volgens hem naar een gezonde politieke cultuur (geen vechtcultuur), zakelijke
debatten (geen scheldpartijen), relativering van politiek en bereidheid om na afloop van een
vergadering even het café te bezoeken ‘om zo nodig nog wat ongemak weg te spoelen’.
Vooral een goede sfeer in de gemeenteraad maakte voor hem de gemeenteraad tot een
goede raad.

Waarom nog meer? Vanwege de gevolgen. Als de sfeer goed is, dan kan een college met een
moeilijk vraagstuk bij de gemeenteraad aankloppen onder het motto ‘help eens’. En dan is
het onderscheid van coalitie en oppositie opgeheven. Dan wordt er niet (steeds) volgens
deze tweedeling gestemd over een collegevoorstel maar zijn er wel eens wisselende
meerderheden. Dan gunt men een fractie ook dat ze een motie aangenomen krijgt.

Dit oud-raadslid had dit in zijn periode 1998-2002 zo meegemaakt en beleefd. Wat zijn hier
kernvariabelen? Sfeer, elkaar wat gunnen, goede verhoudingen en betrekkingen tussen raad
en college. Daar heb je dus weer ‘de cultuur’ en goede verhoudingen.

Voorbeeld 2 - Een senior-ambtenaar zegt: ‘weten waarover je het hebt’ en cultuur

Een respondent vertelde dat in zijn (kleine) gemeente over het algemeen in de
gemeenteraad goed gediscussieerd werd. De raadsleden luisterden goed naar elkaar en
gingen respectvol met elkaar om. Ze speelden zelden of nooit op de man. De raadsleden
wisten over het algemeen waarover ze het hadden. Af en toe waren er wel eens stevige
debatten maar daar is niks mis mee. Kortom, kernvariabelen voor een goede gemeenteraad
zijn hier, aldus deze ambtenaar: ‘weten waarover je het als raadslid hebt; luisteren;
fatsoenlijk debatteren. In feite is hier ook sprake van een verwijzing naar een positieve
politieke cultuur.

Voorbeeld 3 - Een oud-burgemeester die een gemeentebestuur analyseerde: ‘rolvastheid’
gewenst

Wie kijkt naar bestuurlijke probleemgemeenten zal kunnen concluderen dat al veel
gewonnen is om weg te blijven bij het etiket ‘slechte gemeenteraad’ als de sfeer opklaart en
elk gremium of elke positie (zoals de gemeenteraad, het college, de griffier, het
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raadspresidium) zijn rol goed vervult. Rolvastheid is van groot belang, zegt een
burgemeester die een kritisch rapport maakte van bestuurlijke verhoudingen en
betrekkingen in een gemeente in de Over-Betuwe. Dat betekent dat er al veel gewonnen is
als iedereen doet wat hij of zij hoort te doen. Een raad is geen dagelijks bestuur (en moet
dus niet op de stoel van het college gaan zitten) en een college van b&w moet voorstellen
met goede argumenten netjes voorleggen aan de gemeenteraad. De raad heeft budgetrecht
en controleert. Kernvariabele uit een lijst met aanwijzingen voor een goede gemeenteraad is
hier: rolvastheid.

Voorbeeld 4: Een korte lijst

Een commentator (oud-raadslid, voormalig wethouder) is gevraagd te komen tot een lijst
van de voor hem belangrijkste tien normatieve aanwijzingen voor wat een goede raad is. Dat
leverde het volgende op. Deze lijst wordt hier ter discussie weergegeven.

De lijst van tien
Rubriek: Taak en positie van de gemeenteraad

1.In een goede raad durven ook coalitiefracties het college kritisch te volgen door het stellen van vragen,
indienen van moties en amendementen, het houden van interpellaties en het eventueel bevorderen van een
raadsonderzoek.

Rubriek: Raadsleden: kwaliteiten, selectie en andere aspecten

2.Een goede raad is divers samengesteld. Een representatieve samenstelling ten opzichte van kenmerken van
de bevolking (leeftijd, geslacht, opleiding, beroep) is niet mogelijk omdat een raad daarvoor te klein is en de
samenleving te divers. Maar daar staat tegenover dat een raad niet extreem eenzijdig moet zijn samengesteld.
Een raad moet niet uitsluitend bestaan uit ambtenaren, ondernemers of leraren. Feitelijk is meer diversiteit
mogelijk. Dat vergt zoeken buiten de kring van insiders (leden bestuur, fractie en andere interne netwerken) en
betere interne selectieprocedures. Een zekere eenzijdigheid in samenstelling kan overigens gecompenseerd
worden als het gemeentebestuur zich van aanvullende mogelijkheden tot interactie met burgers bediend.

Rubriek: Organisatie van de raad en ondersteuning

3.Een goede raad heeft eigen agenderingskracht. De raad brengt in meerderheid wel eens een of meer eigen
thema’s naar voren die moet leiden tot een naderhand te bespreken document of documenten, waaraan het
college van B&W nog niet gedacht had.

Rubriek: Een goede gemeenteraad in een vitale democratie

4.Een goede gemeenteraad bestaat uit leden die gekend zijn in de samenleving en pogingen doen om de
samenleving of delen ervan te bereiken door middel van het aanbieden van interactiemogelijkheden: denk aan
een spreekuur, benaderbaarheid via e-mail, etc. Een goede raad verstopt zich niet.

Rubriek: Een goede gemeenteraad heeft goede fracties

5.Een fractie bestaat idealiter, bij een grootte van meer dan twee leden, uit een mix van raadsleden, met een
verschillende stijl van opereren. Welke die stijlen kunnen zijn, is bekend: het bestuurderstype, het ombudstype,
de netwerker, de stukjesschrijver, de debater, etc. Dat goede raadsleden ‘herkenbare’ raadsleden moeten zijn
is een fictie. De duizendpoot bestaat niet.

Rubriek: Goede beraadslagingen in de gemeenteraad

6.Een goede raad wisselt bij de bespreking van agendapunten en stukken niet alleen standpunten uit
(‘wisselen’) maar laat zich ook wat gelegen liggen aan goede argumenten van een of meer andere fracties.
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Debatten moeten kwaliteit hebben. Het gaat om meer dan neuzen tellen. Feitelijk veranderen raadsdebatten
zelden de standpunten die voor aanvang van een raadsvergadering werden ingenomen.

Rubriek: De structuur en cultuur van de raad

7.Een goede raad kent een ‘gezonde’ politieke cultuur. Daartoe horen gegroeide en verinnerlijkte werkwijzen,
gewoonten, bijdragen aan goede verhoudingen en betrekkingen, intermenselijk verkeer, houdingen.
Probleemgemeenten, dat zijn bestuurlijke risicogemeenten, beschikken nogal eens over een rauwe politieke
cultuur. Een vechtcultuur en overpolitisering moeten worden voorkomen. Een positieve cultuur is een
krachtbron en bevordert de veerkracht van de raad.

Rubriek: Relatie raad tot college

8.Een goede raad verdient een goed college van B&W. Maar als het college niet sterk is en zelfs instabiel, bij
voorbeeld door het disfunctioneren van wethouders, kan de raad moeilijk een goede raad zijn

Rubriek: Relatie raad tot ambtelijke organisatie

9.Een goede raad impliceert dat de leden zich houden aan de spelregels voor verkeer met de ambtelijke
organisatie zoals in de gemeente vastgesteld.

10.De Code voor goede openbaar bestuur zegt dat een gemeentebestuur zelfreinigend vermogen moet
hebben. Een goede raad draagt daaraan bij, een slechte raad niet.

3. Waar verbetering mogelijk is of niet
Leidt een deel van de normatieve aanwijzingen voor een goede raad naar verbeterpunten
die buiten de scoop liggen van de raad en buiten het bereik van de raadsondersteuners zelf?

Deze vraag is een voor de hand liggende. In diverse aanwijzingen wordt duidelijk dat de
fundamenten voor wat ‘later’ een goede of een matige raad van gemeente X kan heten,
gelegd worden in een politieke partij zelf en in de selectie van kandidaten door
selectiecommissies ten behoeve van de opstelling van een kandidatenlijst. Als in een
politieke partij niet streng geselecteerd wordt op basis van een ‘profielschets voor een
raadslidmaatschap’ kan het gevolg zijn dat raadsleden niet of nauwelijks een referentiepunt
hebben of zij zich zelf geschikt moeten achten. Een ontbrekende schets zet niet aan tot
zelfreflectie voorafgaand aan de opstelling van ene kandidatenlijst zodat de ongeschikten
het hazenpad kiezen. Het gevolg van een gebrekkige selectieprocedure kan ook zijn dat een
raadslid gekozen wordt dat niet of nauwelijks kan samenwerken met andere raadsleden uit
de eigen partij. Andere zwakheden kunnen ook naar voren treden. Zoals er overigens ook
onverwachte sterke kanten naar voren kunnen komen.

4. Gebruik van de regels

Een vierde reflectie luidt: Hoe is deze lijst met alle aanwijzingen te hanteren? Deze is te
hanteren als een checklist om na te lopen per gemeenteraad, tenminste als iemand een
gemeenteraad wil beoordelen op feitelijke sterkte en zwakten.

Wie deze lijst zou toepassen op gemeenteraden komt er achter dat er sprake is van een
uiteenlopend geheel van raden die het weliswaar niet excellent maar wel ‘voldoende’ of
‘tamelijk voldoende’ doen. De toepassing zal typen gemeenteraden aan het licht brengen.

De set met regels is ook goed te gebruiken om problematisch functionerende
gemeentebesturen nader te bekijken. Sommige regels zijn opgesteld naar aanleiding
van(eigen) onderzoek naar extreme situaties en processen. Sommige regels worden met
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name geschonden in bestuurlijke probleemgemeenten. Deze probleemgemeenten kennen
doorgaans problematisch functionerende gemeenteraden. Er is sprake van een hoog
conflictpotentieel en vertragende (deels nodeloze) strijd, wispelturig gedrag in de raad,
rauwe bejegening van elkaar, afsplitsingen van fracties, voortijdig vertrek uit de raad van
raadsleden, veel ad hoc besluitvorming, weinig aandacht voor bestuur door middel van
algemene regels en juist veel voor casuistiek (waar zich dan soms een lid van de achterban
bevindt).

Wie gemeentebesturen wil opsporen die veel rommeligheid in het verkeer tussen raad en
college en tussen raad en ambtenaren kennen, moet kijken naar de aanwezigheid en het
functioneren van een burgemeester, een raadspresidium, een driehoeksoverleg, en de
positie van de griffier. Met name gaat de blik dan naar de rolvastheid van deze organen en
van de gemeenteraad (zie ook uitspraken van oud-burgemeester Jaap Pop van Haarlem over
Lingewaard). Doen raad en college wat ze behoren te doen en hebben ze spelregels voor de
onderlinge betrekkingen en verhoudingen? Zit er lijn in de betrekkingen? Is er
suboptimaliteit op dit vlak dan kan het zo zijn dat er in het gemeentebestuur meer aan de
hand is.
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