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Tragiekc [k kans is niet groat ‘dat ethiek de wedstrijd wint,
near het is wel genenst dat ethiek in de finale meeadoet en met germak voaraan de eindstreegp haalt!

Sinds 2000 zijn meer dan honderd burgemeesters gedwongen opgestapt of vrijwillig onder
druk. In dezelfde periode zijn nog veel meer wethouders opgestapt (zie Bouwmans, 2019a,
b).

Tussen 2010 en 2015 was het aantal in Nederland opgestapte burgemeesters 39. In alle
gevallen droegen persoonsgebonden gebreken daaraan bij.
Soms was de aanleiding eenduidig: een keer diefstal, een keer omkoping, twee keer een
buitenechtelijke affaire. In alle andere gevallen droeg een complex van factoren bij aan
het gedwongen vertrek.
Van deze 39 valpatronen waren 19 gevallen integriteitskwesties. Dat aantal is veel hoger dan
in voorgaande perioden (Ambrosius, 2017).

Dat heeft vooral, maar niet uitsluitend te maken met het feit dat de burgemeester hoeder is
geworden van de integriteit. Wie dat in praktijk brengt, krijgt dat vaak als een boemerang
terug. Dan gaat iemand die tegen het licht gehouden wordt of iemand uit de entourage op
zoek naar declaratiegedrag van de burgemeester of iets anders. Een van ons (Versteden,
2014) heeft daarvoor al gewaarschuwd toen de wetswijziging van de Gemeentewet, die de
hoederrol bezegelde, aan de orde was.

Integriteit is dus belangrijk want je kunt erop sneuvelen.

Synoniemen voor integriteit zijn onkreukbaarheid en morele zuiverheid. Integriteit in het
openbaar bestuur verwijst naar het voldoen aan aanvaarde waarden, normen en regels die
van morele betekenis zijn (Kolthoff, 2007). Wat in strijd is hiermee wordt een
integriteitsschending genoemd. Dergelijke schendingen zijn niet beperkt tot strafrechtelijk
verboden is. Wie integer wil zijn zal op meer moeten letten dan wat wetten en andere regels
inhouden.

Er bestaan tal van vormen van integriteitsschending. Een bekende indeling is de volgende:
corruptie (omkoping, steekpenningen aanvaarden of verstrekken aan vrienden, familie,
partijgenoten, buren, zakenrelaties); fraude of diefstal; belangenverstrengeling door
dubieuze giften en beloften of door onverenigbare functies en activiteiten; ongeoorloofd
gebruik van geweld tegen burgers en verdachten; misbruik en manipulatie van informatie en
ongeoorloofde methoden bij opsporing; twijfelachtige omgangsvormen eren bejegening in
de vorm van intimidatie of discriminatie; verspilling en wanprestatie; wangedrag in de vrije




tijd. Dit overzicht kan worden aangevuld met schendingen op het vlak van social media, zoals
stalking, het doen van oneerbare voorstellen en ander onbehoorlijk gedrag.

Rond integriteit of een vermeende schending laten zich vele vragen stellen.
Zoals: is daadwerkelijk sprake van een schending en zo ja, wat is dan de norm die
geschonden is?

Hier komt één bepaalde vraag aan de orde: hoe laat de schending van integriteit van
decentrale bestuurders zich begrijpen en verklaren? Dan gaat het anders gesteld ook om de
vraag: hoe heeft het zo ver kunnen komen?

In een groot aantal gevallen is er onderzoek gedaan naar een vermeende schending. Deze
informatie en andere kan licht werpen op de vraagstelling.

Er zijn diverse verklaringen mogelijk voor het zich voordoen van een (vermeende)
integriteitsschending in het openbaar bestuur, met name in gemeenten of betrekkingen
tussen overheden. De oplossing is dan ook in deze richtingen te zoeken of naar een
combinatie daarvan. Sommige unieke gevallen vragen om een combinatie, omdat de
werkelijkheid soms complexer of omvattender is dan op het oog gedacht wordt.

Wat de cases zijn? We nemen alle gevallen mee uit landelijk onderzoek waar we bij

betrokken waren.
Enkele voorbeelden in willekeurige volgorde: kwesties rond burgemeesters als Leers
(Maastricht), Van Maaren-Van Balen (Leeuwarden), Emmens (Bloemendaal), Hoekema
(Wassenaar), Spahr van der Hoek (Middelburg), Dijkstra (Sittard-Geleen), Verver (Schiedam),
Hulman (Den Helder), Gresel (Heerlen), Denie (Moerdijk), Vreeman (Tilburg), Meijerman
(Veendam), Hoes (Maastricht), Bats (Haren), De Vries (Lingewaard), De Koning (Gennep),
Winants (Brunssum), Heijmans (Weert). Wethouders als Euser (Albrandswaard), Van Rey
(Roermond), Visser (Den Helder), Loonen (Venray), Ivens (Amsterdam) en vele anderen. De
klusjesmannenaffaire. De IKL-zaak. Ga zo maar door.

De belangrijkste verklaringen voor het begrijpen van integriteitsaffaires luiden:
1. de gebrek aan tegenspraak-these: een bestuurder gaat zijn gang maar wordt
overmoedig;

2. de these dat organen niet doen wat ze moeten doen: gemeenteraad en college zitten
elkaar in de weg; gevolg slechte verhoudingen en betrekkingen;

3. de these van de bestuurscultuur: ‘zo doen we dat hier’; de werkwijzen en gewoonten en
attitudes zitten in de weg; gevolg: particularisme, cliéntelisme en/of rauwe
omgangsvormen;

4. de these van de hybriditeit: gemengde financiering van een organisatie leidt tot
rolonduidelijkheid, een web van organisaties voro specifieke doelen en dat vertaalt zich
in botsende waarden, verstoringen in verantwoording en mistige beeldvorming over de
ware identiteit; kans op belangenverstrengeling en zelfverrijking;



5. de these van de netwerkhulp: leden van zelfde netwerken, zoals een politieke partij,
worden bestuurlijke kennissen of vrienden die elkaar ontzien, in positie brengen of op
andere wijze helpen. Het ‘samen beter’- effect?

Figuur: Verklaringen voor integriteitsschendingen door bestuurders van decentrale overheden

Verklaringen Probleem Hoofdverklaring Remedierichting
Micro Meso Macro

1.Tegenspraak Bestuurder dendert door. Overmoed. X X Tegenspraak in veilige omgeving
Gebrek aan zelfreflectie & tegenspraak. toelaten/ organiseren.

2.Positietheorie Organen zitten elkaar in de weg. X Elk orgaan moet de eigen taak goed
Spanning en vervreemding. vervullen.

3.Bestuurscultuur | ‘Zo doen we dat hier’: gewoonten. X Gewoonten doorbreken. Openheid,
Gebrekkige openheid. Geen tolerantie kritiek waarderen. Checks &
voor afwijking en meldingen. balances.

4.Hybriditeit Gemengde financiering kan leiden tot X X Kies voor overheidstaak of markt,
identiteitsverwarring en schuring van niet er tussenin.
waarden en normen.

5.Netwerk Netwerk als hulpstructuur. Personen die X X X Afzien van bepaalde portefeuille.
elkaar kennen, vinden en helpen elkaar. Meer ogen-principe.

Al deze verklaringen zijn van betekenis. We lopen ze langs en kijken op het einde welke iets
biedt om de IKL-affaire te begrijpen. Deze affaire staat voor het complex van organisaties op
het vlak van groenbeheer en bosonderhoud, rondom de Stichting Instandhouding Kleine
Landschapselementen. De NRC-journalisten Dohmen en Van der Steen noemen dit het
‘groene syndicaat’.

1. De these van gebrekkige tegenspraak

Een team deed onderzoek naar de val van burgemeesters en van wethouders in Nederland

na 2000. We zochten verklaringen voor gedwongen vertrek of vrijwillig ‘onder druk’

o op microniveau: het ligt aan de bestuurder als persoon (houding, opvatting, gedrag);

o op mesoniveau: het ligt aan de verhoudingen en betrekkingen tussen college en raad
en/of binnen elk afzonderlijk; of

o op macroniveau: het ligt aan de manier van met elkaar omgaan in de samenleving, het
type burgers, de manier van leven, de ligging en geschiedenis en de doorwerking
daarvan op het bestuur.

Uit het onderzoek naar 39 gesneuvelde burgemeesters blijkt dat de raad (meso) in 34
gevallen ‘valversterkend’ is opgetreden, het college (meso) in 29 gevallen en de ambtelijke
organisatie (meso) in 24. Denk daarbij aan botsende karakters, cultuurverschillen,
bemoeizucht met de portefeuille van wethouders, onvermogen om de raad goed voor te
zitten, moeizame relaties met ambtenaren, ruzie met de gemeentesecretaris, conflicten met
machtige personen in de gemeenten, aanvaringen met buurgemeenten. Kennelijk is de
burgemeester in al deze gevallen geen echte verbinder en verzoener.

In veruit de meeste gevallen werd een burgemeester tot vertrek gedwongen door een
combinatie van micro- en mesofactoren; bijna nooit door omstandigheden in de
samenleving, de cultuur in de samenleving of fysieke structuur. Marinestad, garnizoenstad,
kaasstad, gemeente in isolement, het maakte niet veel uit, maar was wel goed voor smeuige
verhalen. Een combinatie? Omdat een vertrek altijd wel in de raad aan de orde is, kun je
zeggen dat ‘micro en meso’ samen van belang zijn. Wat dit betekent? De burgemeester
maakte een fout en die had niet alleen of puur met zijn individuele kenmerken of
persoonlijke geschiedenis van doen, maar ook met de relaties, met de verhoudingen en



betrekkingen, zoals een gepolariseerde raad die weinig compassie had. De persoon en de
directe omgeving zijn van belang. In een enkel geval ging een burgemeester zuiver
persoonlijk de fout in, zoals bij het parfumincident in Heythuysen.

In bijna de helft van de sneuvelaars had een burgemeester niet de uitgang hoeven te kiezen
als hij tegenspraak had gekregen of georganiseerd. Dat is de kern van de tegenspraakthese.
Door gedragsaanpassing had de burgemeester kunnen voorkomen dat het emmertje met
bezwaren tegen hem of volliep of overliep. De burgemeester van een grote stad in het
midden van Noord-Brabant werd gewaarschuwd maar hij wilde niet meer en liep
rechtstreeks het mes tegemoet. Hij had geen zin meer in excuses over een uit de hand
gelopen project. Een burgemeester uit een Groningse gemeente besprak de risico’s op een
val tevoren met een van ons. Hij liet de kritiek desalniettemin in de raad komen en ‘gisten’.
Hij moest volgens verwachting opstappen. Dat waren twee voorbeelden van
gewaarschuwde, zeer capabele burgemeesters die niet meer verder wilden. Ze weigerden
het boetekleed voor en na een beleidsinhoudelijk conflict aan te trekken.

Wie niet te horen krijgt dat bepaalde dingen niet kunnen of mogen en dat het afgelopen
moet zijn met een bepaald gedrag, die moet maar voelen. Exit dus.

Tegelijk is daarmee de remedie duidelijk. Deze tot vertrek gedwongen of vrijwillig ‘onder
druk’ opgestapte burgemeesters bleken niet in staat om de balk in eigen ogen of
betrekkingen te zien of anderen te vragen eens naar hun gedrag of — voorzichtiger — hun
sterkten en zwakten te kijken. Daarin zit direct een aanbeveling: de kans op overleven is
weliswaar nooit honderd procent, maar organiseer wel tijdig forse tegenspraak. Let wel: fors
vanuit de omgeving die je aan het werk ziet.

Intervisie, dus met anderen praten over een geval of dilemma is niet genoeg, een coach is
niet genoeg. Die vormen zijn ontegenzeglijk nuttig, maar kunstmatig. Een
functioneringsgesprek met de raad dan? De raad ziet veel niet van de burgemeester en kan
dus niet goed alles overzien. Sommige raden zijn bovendien wispelturig. Dus dit bleek geen
remedie.

Er zijn altijd naasten of externen die je kunt vertrouwen, die de waarheid kunnen zeggen.
Mits je er open voor staat. Een markante wethouder van de bisschopsstad had tegenspraak
moeten krijgen en ook zelf moeten organiseren. Tegelijk: je moet je gedrag daarna wel
veranderen. Niet makkelijk om te doen. De tegenspraak kwam niet. Deze wethouder hoort
tot de types die de omgeving zodanig tegemoet treden dat vrijwel niemand de stoute
schoenen durft aan te trekken. Dit type laat zich vrijwel niets gezeggen.

Een burgemeester van Maastricht organiseerde die tegenspraak rond 2010 wel, maar dat
was veel te [aat om nog te kunnen ‘repareren’. De persen draaiden al voor het verhaal inde
NRC verscheen. Dan kan ook het inschakelen van een advocaat niet helpen. Wat dan wel?
Tijd winnen door om een onderzoek te vragen. Een dagboek beginnen om bij te houden wat
je doet en voor opluchting te zorgen? En zelf de zwakke plek opzoeken.

Een burgemeester uit een herindelingsstad van bijna 100.000 inwoners wist wel wie hem de
waarheid kon vertellen (een van ons kende haar ook) maar steeds als het erop aankwam,
week hij terug. De dame in kwestie was bevreesd dat als zij tegensprekend zou doorpakken,



ze aan de kant geschoven zou worden of herrie tussen hen zou uitbreken of haar een
dreiging van overgeplaatsing ten deel zou vallen. Een onveilige situatie dus.

En wethouders dan, kunnen die tegenspreken? Nee, ze zijn meestal niet geschikt. Wie te
nabij is, ziet de grootte van een probleem ook niet goed. Wie kan dan wel tegenspraak
bieden? Een vertrouweling met gezag én distantie die de waarheid durft te zeggen.

Is tegenspraak hetzelfde als voldoende checks & balances hebben? De noodzakelijke
tegenspraak bij de burgemeester is vooral een individueel gericht tegenwicht. Als een
ervaren en geachte gemeentesecretaris de burgemeester uit een stad in Zuid-Holland zegt
dat hij niet elke week op twee middagen met zijn beeldige assistente opzichtig op een terras
moet lunchen omdat ‘daar babbels van komen’ is geen additioneel tegenwichtorgaan nodig.
De discretie van de gemeentesecretaris zou moeten volstaan.

Maar in het algemeen kun je op mesoniveau, dus op organisatieniveau overigens wel zoeken
naar balans in de gewichten en tegenwichten. Verkeerd is dat zelden. Dat voert naar de
juridische kijk.

Eerst nog een kanttekening. Een deel van de gesneuvelde burgemeester is niet gevallen op
een integriteitskwestie maar op iets anders. Ook dan is tegenspraak nuttig.

2. Organen doen niet genoeg wat ze moeten doen
Juristen zijn geen psychologen. Psychologen zoeken de oplossingen voor gedwongen vertrek
als gevolg van een vermeende integriteitsschending al gauw in de microwereld met een
knipoog van sociaal-psychologen naar de mesowereld (organisatie). Waar het
integriteitsprobleem ontstaan is, daar moet je het ook oplossen, zeggen psychologen en
juristen. Dan komt de raad in beeld. De jurist stelt: de gemeenteraad moet blijven doen wat
die moet doen, wettelijk gezien. Dat geldt ook voor het college van b&w en de
burgemeester. Een raad moet niet op de stoel van het college gaan zitten. En niet de
burgemeester proberen te mennen door deze te intimideren dat die moet vertrekken als hij
het veiligheidsniveau in de stad niet grondig terugbrengt. Dat vraagt ook moed van fracties
en raadsleden om intern elkaar ‘op niveau’ te weerspreken. En het college moet niet
verlamd raken en steeds teruggaan naar de raad voor kaderstelling. De these dat organen
niet doen wat ze moeten doen, vinden we geillustreerd in een fraaie kustgemeente. De
burgemeester liet daar bandopnames maken van een in zijn ogen dwarse burger die
voortdurend om informatie vroeg, telefonisch en schriftelijk. Exit burgemeester. Binnen de
wet blijven, graag. Belangrijk is ook vanuit dit perspectief dat er goed vergaderd wordt, dat
iedereen gelijk behandeld wordt en dat het raadspresidium doet wat het moet doen. Het
naleven van behoorlijkheidseisen haalt wel een aantal problemen weg.

3. De bestuurscultuurthese
Cultuur verwijst naar gegroeide werkwijzen, acceptatie van wat niet acceptabel is,
gewoonten en attitudes, zoals gezamenlijk wegkijken (niks zeggen van intimidatie, bij
voorbeeld). De cultuurthese heeft weinig directe verklaringskracht, maar speelt vooral
indirect. Morele zuiverheid kan uit beeld raken omdat gezagsdragers zich geen raad weten
met een of meer kwesties.



Er zijn probleemgemeenten waar het risico op sneuvelen van een bestuurder in een periode
van een jaar of tien groter is dan elders. Deze gemeenten, waarvan we er momenteel een
stuk of twintig hebben op 320 gemeenten in totaal, hebben gezamenlijke kenmerken. De
bejegening in de raad is er rauw. De verhoudingen zijn verre van optimaal. Raadsleden
dwarsbomen elkaar en/of letten op openstaande rekeningen. Vergaderingen duren lang.
Traineren door veelvuldig gebruik van rechten, zoals vragenstellen, kan een verstorend doel
hebben. De interesse van raadsleden in algemene besluiten is meestal minder groot dan de
belangstelling voor individuele kwesties als de subsidie voor club X of de vergunning voor Y.
Het volk mag gediend worden, maar onversneden cliéntelisme of selectief populisme liggen
op de loer. Het algemeen belang wint het niet altijd van het particulier belang. En het
perspectief is zelden echt op de lange termijn gericht. Machtspolitiek, die lust een raadsdeel
daar wel.

In deze gemeenten winnen de conflict aanjagende krachten het van de remmende krachten.
Aanjagers zijn de versnippering van de raad in vele kleine fracties. Ook afsplitsingen doen
ertoe, ze zetten kwaad bloed. Ze leiden samen tot een apenrotssyndroom: veel apen op een
klein oppervlak gaan naar elkaar bijten. Remmers zijn er misschien wel maar ze zijn er niet
genoeg of ze zijn niet krachtig genoeg. Denk aan de verbindende burgemeester, die er niet
is. Of een ventiel dat niet genoeg open staat. Klachten kan men niet kwijt. Het
raadspresidium besteedt er geen aandacht aan.

In probleemgemeenten komen wat meer conflicten voor. Soms is een conflict dominant,
zoals in de genoemde kustgemeente (landgoedkwestie). Het arsenaal aan oplossingen, zelf
out of the box bedacht, kan uitgeput raken. Wethouders zien het niet meer zitten en heffen
handen ten hemel.

Wat soms helpt, is gewoon de centrale kwestie die tot beschuldigingen leidt, oplossen met
een afkoopsom of een grondtransactie. Hier kwamen de kwaliteiten van een eerder
opgestapte burgemeester uit de provinciehoofdstad (Leers) van pas in Brunssum.

Gaat het hier nu altijd om integriteit? Als de integriteit niet expliciet aan de orde is, komt er
wel iets al doende naar voren. Dat bleek in de kustgemeente. Dan doorbreekt een raadslid
ineens geheimhouding wat tot een strafrechtelijke procedure leidt. Codes voor integriteit
van ambtsdragers helpen hier niet. Soms heb je niks aan een gereedschapskist. Dan is een
probleem uniek en geen beitel voorhanden. Verkiezingen brengen misschien nieuwe actoren
op het pluche. Het schone lei-effect afwachten?

De cultuur heet hier een macrofactor terwijl het sneuvelen van burgemeester gezocht werd
op het micro- en mesoniveau. Die stelling blijft staan. De kans is groot dat een burgemeester
sneuvelt omdat hij geen tegenspraak organiseert of pogingen daartoe negeert. En de val
heeft van doen met de individuele attitude en de verhoudingen en betrekkingen in college of
raad of tussen beide.

De burgemeester uit een bekende bible belt-gemeente had in de gaten dat hij in het mes
dreigde te vallen. Moest de kermis open op zondag en zo ja hoe laat? Direct open nadat de
laatste dienst ten einde was en de zwart, klassiek geklede burger de streng gereformeerde
kerk verlaten had? De burgemeester consulteerde de fractieleiders een dag of acht tevoren



en daar rolde zo maar een gezamenlijk gedragen oplossing uit. Wie de samenleving kent en
wil doorgronden en een psychologisch besef heeft, kan een dreigende kwestie omzeilen.

4. De these van schurende waarden en normen door hybriditeit
We komen bij een vierde type verklaring voor vermeende integriteitsschendingen en
remedies. Daarvoor moeten we even naar het mesoniveau uit ons onderscheid tussen
micro-, meso- en macroniveau als verklaringsniveau; dat van de organisatie. Dat is zinnig
want IKL was een hybride organisatie. De kans dat zich daar integriteitsproblemen voordoen,
is wat groter.

Er bestaat een grondpatroon aan organisatietypen op basis van de taak en financiering.
Enerzijds zijn er de overheidsorganisaties met een taak die volledig gefinancierd wordt uit
algemene publieke middelen van de staat of uit eigen belastingen. Daarnaast zijn er de
marktgerichte private organisaties. Die worden gefinancierd uit private middelen. In
werkelijkheid bestaan er ook een tussenvorm, de hybride organisaties. Meestal zijn die
gemengd gefinancierd: deels door de staat, deels door de markt.

Hybride organisaties worden wel bejubeld omdat de leiding ervan en de medewerkers
geprikkeld worden om niet eindeloos, routinematig en ‘op het gemak’ de staatstaken te
vervullen. De marktprikkel zorgt ervoor dat de leiding zich afvraagt of het sneller of beter
kan en er behoefte is aan andere producten of processen. Als het binnen de organisatie gaat
schuren vanuit de vraag ‘wat zijn we nou eigenlijk: staat of markt?’ wordt dat positief geduid
omdat zo bezinning ontstaat op de doelen van de organisatie, de organisatiestrategie, en de
daarmee verbonden structuur, cultuur, leiding, ondersteunende functies. In werkelijkheid
valt dit schuren mee bij een verhouding 90-10 aan inkomstenbalans. Dan is de identiteit van
een staatsorganisatie met slechts een kleine portie marktactiviteiten zichtbaar. ledereen
weet, waaraan zich te houden, zoals aan het politiek primaat, beginselen van goed
overheidsbestuur, de behoorlijkheidsbeginselen van de Nationale ombudsman en
integriteitscodes. Maar wat als de verhouding niet 90-10 is maar verschuift naar 55-45? Zijn
we dan toch eigenlijk op weg om private organisatie te worden. De OU was een universiteit
die even in deze verhoudingen belandde. Is de student dan gewoon een student die geld
mag kosten of een cliént die rechten heeft en die kan afdwingen, desnoods juridisch. Is de
(mannelijke) medewerker dan een man in trui of een snelle man in pak met een leaseauto?
De stelling is dat waar een organisatie sterk hybride is, de kans op integriteitsschendingen
van hoog tot laag veel groter wordt. Dan zit men een taak uit de staatssfeer aan te pakken
volgens de beginselen uit de marktsfeer of omgekeerd. Wie een scriptie in de private
deelsfeer begeleidt, kan verwijzen naar extra werk waarvoor een privaat contract moet
worden afgesloten. En wel bij de begeleider zelf. Corruptie?

Hybriditeitsproblemen zijn aan de orde als een onderzoeker van zeg eens dementie
onderzoek doet en met een farmaceutische oplossing komt en de gegevens verkoopt aan
een bepaald farmaceutisch bedrijf, waarvoor iemand ook adviseert en betaald wordt.
Transparantie wordt dan wel gewenst maar wat moet een universitair medisch centrum nog
meer doen? Een verbod op nevenfuncties? Een verbod op bepaalde nevenfuncties?

5. De these van de netwerkhulp: ‘ons kent ons’
Deze hypothese houdt in dat bestuurders die elkaar kennen uit een netwerk, zoals een eigen
politiek partij, en ook hebben samengewerkt elkaar later steunen als de omstandigheden



erom vragen. Steun kan zijn: elkaar helpen, iets toespelen, een beloning teruggeven. Deze
verbindingen zouden vooral gedijen als een partij decennia lang heel groot is geweest, de
partij dominant is in bestuurscolleges en in de loop der jaren veel ambtenaren in een
overheidsorganisatie ook dezelfde politieke kleur hebben aangenomen. Het web van
personen dat elkaar steeds weer tegenkomt en helpt (dan weer in de ene rol, dan in een
andere) wel wordt aangeduid als ‘de vriendenrepubliek’. Bewijs? Er zijn ontegenzeggelijk
netwerken en er bestaat ook tal van mensen die elkaar uit het verleden, uit een vereniging
of wat dan ook kennen, en die ervaring meenemen in het elkaar vinden of bewerken. De
commissie-Kaiser, die voor het CDA inging op morele zuiverheid, verwees er ook naar. Deze
commissie pleitte voor minder kleffe clubjes, meer afstand en meer waarachtigheid.

Tegen de volgende attendering is niks tegen: wees gewaarschuwd voor ‘verbonden
personen’ die krachtiger zijn dan ‘verbonden partijen’. Meer deugdethisch besef van
waarden en normen - waaronder een streven naar eerlijkheid, rechtvaardigheid,
betrouwbaarheid etc. - is zeker van belang.

Zijn er indicaties voor netwerkverbindingen? Dohmen en Van der Steen (NRC, 13 okt. 2021):
‘Steeds poppen zelfde namen op’. Deze journalisten halen het rapport van Derksen en Ten
Heuvelhof aan (‘Wegkijken als cultuur’). Zij wijzen op provinciale ambtenaren die wel eens
een bedrag van een ex-gedeputeerde wilden terugvorderen, maar dan geintimideerd
werden van bestuurlijke zijde (‘afblijven van een van ons’). Een angstcultuur kan naar voren
komen. Een tweede indicatie is de verstrekking van een baantje aan ex-bestuurders zonder
openbare aanbesteding. Een volgende indicatie viel aan te wijzen in een onderzoek naar de
IKL-affaire. De politieke partij effende het pad naar een BV van de IKL-directeur door deze BV
BosWerkt al op te nemen in het verkiezingsprogramma voor de statenverkiezingen.
BosWerkt zou nodig zijn ‘voor het behoud van het natuurschoon’. Een vierde indicatie is het
samenwerken tussen de oud-gedeputeerde, die IKL-directeur was, en de coming man die net
Tweede Kamerlid af was en kandidaat-gedeputeerde was bij de acquisitie van opdrachten
voor IKL. Dat is in de NRC en DDL bekend geworden als een zakenrelatie tussen twee politici
van het CDA. Kortom, de toon is dat de Limburgse CDA-bestuurders elkaar veelvuldig de bal
toespelen, het pad effenen, elkaar helpen. Dat is gangbaar maar wordt niet altijd opzichtig
gedaan.

Tussenconclusie

Om vermeende integriteitsschendingen te begrijpen en verklaren kunnen vijf verklaringen
een rol spelen. Ze zijn op eenrij gezet. Een van de belangrijkste is dat als de checks &
balances in een sector te beperkt of afwezig zijn en tegenspraak ontbreekt, de kans op een
integriteitsschending sterk toeneemt.

Deze verklaringen spelen niet slechts een rol als alternatief voor elkaar want soms zijn
enkele complementair. Dit zullen we zien bij de analyse van de IKL-casus.

Het begrijpen van de IKL-zaak

De IKL-zaak van 2021 is een testcase voor de toepasbaarheid van verklaringen en remedies
omdat van deze cases veel publicaties zijn verschenen en meerdere onderzoeken zijn
uitgevoerd, zoals naar de subsidiestromen (concerncontroller), naar de structuren rond IKL
(Goodijk) en naar de verstrengeling tussen provinciebestuurders en de IKL-directeur, te
weten een ex-gedeputeerde met dezelfde moederpartij (CDA) als basis (Derksen en Ten



Heuvelhof). Deze casus leert onder meer dat voor de netwerk-these wat te zeggen is, in
combinatie met de hybriditeit-these.

Limburg kende in 2021 opschudding rond de Stichting Instandhouding Kleine
Landschapselementen, IKL. IKL is opgericht in 1981. Het was lang een kleine organisatie, die
voornamelijk met provinciale subsidie taken kon uitvoeren zoals bosonderhoud en het
snoeien van boomgaarden met hoogstambomen. Het was een organisatie met een beetje
ideéel tintje die dreef op inzet van veel vrijwilligers. Een wij-gevoel was aanwezig: ‘wij doen
goed werk’, net als Het Limburgs Landschap.

Bij de IKL-zaak is een gemengde verklaring aan de orde. IKL werd van financiering beroofd.
De subsidie van provincie verminderde door koerswijziging van staatssecretaris Bleker (Rutte
[). Een ingreep in personeelsomvang was daarop nodig en een omslag in koers en identiteit.
Die vonden plaats. BosWerkt BV kreeg instemming van CDA-leden (opname in
verkiezingsprogram bij statenverkiezingen), van provincie en stichtingsbestuur.

Daarmee was een omslag in de IKL-koers in beginsel legitiem. Dat leidde tot enige
goedbedoelde starthulp van enkele partijleden. Er kwamen meer bv’s (uitzendconstructies)
om personeel in te huren. Zo bleef de stichting IKL flexibel in omvang en kon ze meebuigen
met marktontwikkelingen. IKL werd hybride: deels staatsgefinancierd (subsidie), deels
marktgefinancierd. Dat impliceerde de noodzaak van actieve acquisitie. De raad van toezicht
ging vooral acquisitie doen (immers nodig) en was minder toezichthouder (erkend). Checks
& balances waren dus niet helemaal in evenwicht. Dat gaf de IKL-directeur ruimte. De
structuuroplossingen riepen vragen op, maar voor bespreking was intern geen ruimte. De
organisatiecultuur was dus ook indirect van belang. Er was geen voedingsbodem voor
tegenspraak.

Uiteindelijk was de governance niet verkeerd (Goodijk) maar de beeldvorming zorgde voor
verwarring bij de buitenwacht (wat is de identiteit van IKL?). Niet bij de provincie want de
rapportages kwamen binnen en men had de IKL-directeur ook voor andere dingen nodig. Zo
ontstond een kluwen wolligheid. Was het een schandaal?

Identiteitstwijfel door hybriditeit roept de vraag op of je nou als IKL salaris uitkeert aan de
directeur alsof je een goede doelenorganisatie bent of gewoon een marktpartij. De NRC
legde de link met een goede doelenorganisatie omdat IKL een keurmerk had vanuit deze
sector en een controleorgaan uit die hoek kwam.

In feite had IKL niet op deze wijze in hybriditeit moeten blijven hangen. IKL was geen goede
doelenorganisatie. Ze kreeg alleen een bepaald basisbedrag(je) van de postcodeloterij, wat
in wezen een wezenvreemde geldbron was. Het provinciebestuur heeft niet de durf gehad
IKL toe te staan van stichting volledig naar bv te gaan. Dat was helderder geweest, ook in
relatie tot de hantering van de Wet normering topinkomens. Nu bleef IKL overal tussen
hangen. Het was beter geweest er ofwel een overheidsorganisatie van te maken of een
marktpartij. IKL was niet dit en niet dat maar ‘ditdat’ en toch weer niet. Wettelijk blijkbaar
acceptabel maar morele vragen oproepend wie dan ook directeur was. Waarom het
provinciebestuur toch kon leven met de IKL-organisatie? Er was in feite geen andere partij



die willens was het bosonderhoud van 250 ha versnipperd gebied te verrichten. Bestuurders
waren tevreden dat IKL en de bv’s de klus deden.

In de beeldvorming was sprake van het doorsluizen van tonnen overheidssubsidie naar de
bv’s van Vrehen. In de opinie van de NRC-journalisten was IKL een rotte appel.

Het onderzoek van Goodijk was ontlastend voor Vrehen hoewel Goodijk ronduit sprake van
belangenverstrengeling en ook van de schijn van belangenverstrengeling. Derksen en Ten
Heuvelhof spreken van ‘de schijn’. Vrehen gaf als commentaar dat hij met het rapport kon
leven. Maar dat is allemaal achteraf. De Stichting IKL is opgeheven en de burgemeester die
voorzitter was van het stichtingsbestuur genoot geen vertrouwen meer van de
gemeenteraad van Eijsden-Margraten. De affaire IKL heeft er ook toe geleid dat eerst de
gedeputeerden Koopmans en Mackus opstapten. Mackus was een voormalige assistent van
Vrehen. Enige tijd daarna stapten de andere gedeputeerden op en ook de CdK Bovens. De
affaire laat dus een bestuurlijke ravage achter.

Hadden vele betrokkenen meer zelfreflectie moeten tonen? Zeker.

Terugblik

Er is een overzicht gegeven van vijf verklaringen voor integriteitsproblemen: het ligt aan het
individu; aan de posities van organen die niet doen wat ze moeten doen; aan de
bestuurscultuur; aan een hybride structuur van een organisatie; aan het netwerk van
vrienden.

De ‘gebrek aan tegenspraak’-factor is zeker een belangrijke verklaring. Nog enkele
illustraties. Waarom koos gedeputeerde Koopmans van de provincie Limburg het hazenpad
na de rapportage van NRC inzake de IKL-zaak? Niet zozeer doordat hij veel mensen kende en
kent en overal opdook. Evenmin doordat hij machtig was als ‘Macher’ van het college. Niet
zozeer omdat hij een portefeuille had waardoor hij zich met vrijwel alles in het provinciehuis
kon bemoeien en tegenstanders kreeg. Hij kwam al lang geleden in de gevarenzone omdat
niemand hem waarschuwde voor de connectie met Vrehen bij de acquisitie voor BosWerkt
BV. Dat gebeurde opnieuw niet toen hij een nevenfunctie aanvaardde bij een baggerfirma en
daar later wat nonchalant over deed terwijl de firma zich met een mail tot het
provinciebestuur wendde. Dat meent ook hoofdredacteur Oostra van De Limburger
eveneens (DDL, 13 okt. 2021). Oostra voegt toe: ‘Niemand tikte hem op de schouder als hij
weer een ambtenaar hard aanpakte’. ‘Niemand greep in toen hij na de zoveelste veer op zijn
hoed net iets te zeer in zichzelf ging geloven’. De commissaris van de koning had hier een
taak voor zichzelf kunnen zien, gezien de inhoud van de Provinciewet. Kon hij niet tegen
Koopmans op? Zag hij de relevantie niet? Heeft hij zich wel doen gelden, maar weten wij het
niet?

Een soortgelijk patroon voltrok zich rond de burgemeester van Maastricht Gerd Leers, stelt
de hoofdredacteur. Die meende in aanmerking te komen voor het burgemeesterschap van
Rotterdam en Den Haag. Overmoed? Ook hij raakte te veel overtuigd van zichzelf. Ook Jos

van Rey is ‘nauwelijks tot de orde geroepen toen hij nog bewierookt werd’, zegt Oostra.
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Ten aanzien van de verklaringen is nog een ander commentaar te geven, gelet op de affaire
rond de klusjesmannen, de affaire-Loonen (Veenray) en de IKL-zaak.

De theorie van te losse samenleving

Zijn de mensen in Limburg losser, waardoor er sinds 1990 tal van integriteitsschendingen
naar voren zijn gekomen?

Het is niet zo dat vermeende integriteitsschendingen geheel en al of hoofdzakelijk zijn terug
te voeren op de macroverklaring van de maatschappelijke cultuur: op ‘hoe de mensen in
Limburg zijn’. Het is niet zo dat Limburgers was losser zijn met regels en dat daarop alles is
terug te voeren. Maar het is zeker zo dat in deze provincie wel gezegd wordt: komt goed’.
Dat zegt men in Zuid-Holland nooit. Het grapje ‘het komt daar ook nooit goed’, met
verwijzing naar de toeslagenaffaire, laten we nu maar buiten beschouwing.

Enkele consequentiéle bevindingen
Op grond van voorgaande tekst zijn enkele gedragsaanwijzingen te formuleren voor
bestuurders.
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